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RESUMO

O objetivo deste trabalho é compreender como ocorreu o processo de formagao de agenda da
Reforma Administrativa no Brasil apds a crise fiscal de 2015/2016. Para tal, partiu-se da
hipdtese de que o processo se enquadraria na teoria de formacao de agenda de politicas publicas
elaborada por Kingdon (1995), segundo a qual a entrada de um problema na agenda pode se
relacionar & ocorréncia de eventos-foco (crises e catédstrofes), mudancas em indicadores e
feedbacks. A teoria também afirma que janelas de oportunidades para que empreendedores de
uma politica publica atuem costumam se abrir em momentos especificos - como mudancas
politico-eleitorais. O referencial teérico também utilizou bibliografia complementar sobre
construcdo de agenda, historico de reformas administrativas constitucionais brasileiras e
reforma administrativa portuguesa com o intuito de verificar relagdes especificas com o caso
escolhido. Os resultados encontrados sobre o estudo de caso apontaram para a confirmagéo da
hipdtese. Este trabalho pretende contribuir para o estudo sobre construcdo de agenda de

politicas pablicas no Brasil.

Palavras-chave: Reforma. Administrativa. Agenda. Politicas. Publicas.



ABSTRACT

The objective of this paper is to understand how the agenda-setting process of the
Administrative Reform in Brazil occurred after the fiscal crisis of 2015/2016. To this end, it
was assumed that the process fits the theory of agenda setting in public policy developed by
Kingdon (1995), according to which the entry of a problem on the agenda can be related to the
occurrence of focus events (crises and catastrophes), changes in indicators and feedbacks. The
theory also states that windows of opportunity for public policy entrepreneurs to act usually
open at specific moments - such as political-electoral changes. The theoretical framework also
used complementary literature on agenda building, the history of Brazilian constitutional
administrative reforms, and Portuguese administrative reform in order to verify specific
relationships with the chosen case. The results found on the case study pointed to the
confirmation of the hypothesis. This paper intends to contribute to the study of agenda setting

in public policies in Brazil.

Keywords: Reform. Administrative. Agenda. Policies. Publics.
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1. INTRODUGAO

A Reforma Administrativa esta no centro do debate publico brasileiro nos ultimos anos,
principalmente, apds a crise fiscal e econémica iniciada em 2015 e 2016, quando o Produto
Interno Bruto (PIB) brasileiro recuou 3,5% e 3,3%, respectivamente, e modificou a realidade
das contas publicas nacionais. Pela primeira vez no século, resultados primarios positivos
cederam espaco a déficits publicos, ampliando a divida do pais, e um conjunto de medidas
reformistas focadas no corte de gastos publicos passou a dominar a agenda. No fim de 2016,
foi promulgada a Emenda Constitucional (EC) 95, instituindo o Novo Regime Fiscal e
limitando os gastos do governo federal ao valor do ano antecedente, corrigido pelo indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), para o periodo de doze meses encerrado em
junho do exercicio anterior a que se refere a lei orcamentaria. Propostas de reducdo dos gastos
com o funcionalismo publico surgem desde 2017 e, ap6s a aprovacdo da Reforma da
Previdéncia, no fim de 2019, o debate cresceu e passou a ocupar espaco ainda maior na agenda
nacional. No segundo semestre de 2020, a primeira etapa da proposta de Reforma

Administrativa do governo federal foi enviada ao Congresso Nacional.

Algumas das modifica¢6es colocadas em discussao pelos principais atores envolvidos
no processo de construcdo desta agenda de reestruturacdo do Estado brasileiro e das regras
referentes ao funcionalismo publico podem alterar a prestacdo dos servigos publicos, em
quantidade e/ou qualidade, reduzir gastos publicos em diversas areas, contribuindo para um
ajuste fiscal pelo lado da despesa, remodelar o regime juridico que estabelece a relacdo entre
os servidores e o estado, modificar a estrutura de carreiras e salarios iniciais dos servidores,
estabelecer sistemas de avaliacdo do trabalho dos servidores publicos, criar um 6rgdo central

para gerir a politica de gestdo de pessoas e alterar os poderes do presidente da Republica.

Assim, a pergunta de pesquisa que este trabalho pretende responder é: como ocorreu 0
processo de formacdo de agenda da Reforma Administrativa no Brasil nos Gltimos anos? Parte-
se da hipotese de que o0 processo se encaixaria na classica teoria de construcdo de agenda
elaborada por Kingdon (1995). A entrada do “problema” na agenda se deveria a um “evento-
foco” (crise fiscal iniciada em 2015 e 2016), a mudanga nos “indicadores” (aumento do déficit
primario e da divida pablica a partir de 2015) e teria sido algada ao topo da agenda por uma
“catastrofe” (a intensificacdo da crise fiscal e social originada pela pandemia de Covid-19).
Uma mudanca de governo, em 2016, com o impeachment de Dilma Rousseff, a posse de Michel
Temer e, em seguida, a elei¢do do presidente Jair Bolsonaro, teria produzido a “janela de

oportunidade”, com a chegada ao poder de politicos com uma nova visdo econdmica. Tal
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conjuntura propiciou que “empreendedores” de uma Reforma Administrativa no Brasil

encontrassem espaco para atuar em defesa desta agenda.

Desta forma, os principais objetivos deste trabalho serdo analisar a construcao da atual
agenda de Reforma Administrativa no Brasil, mapear os principais atores envolvidos neste
processo e detalhar suas formas de atuacédo e pontos de vista defendidos. Segundo Kingdon
(1995), os atores visiveis (politicos, ministros e a midia) seriam mais importantes na definicéo
da agenda e os invisiveis (especialistas, como pesquisadores e burocratas) na escolha das
alternativas para resolver o problema. Assim, esta pesquisa pretende contribuir para o estudo
da construcdo de agenda de politicas publicas no Brasil e do papel dos diferentes atores neste

processo.

A primeira subsecdo do Capitulo 2 trard o referencial tedrico sobre a construcdo de
agenda das politicas publicas. Serdo detalhadas a teoria classica de formacdo da agenda de
Kingdon (1995), base tedrica principal deste trabalho, e também outras literaturas que dialogam
de alguma forma com a linha escolhida. Cohen, March e Olsen (1962) defendem que solucdes
esperam por problemas, o que pode auxiliar na analise do comportamento dos empreendedores
de politicas nos momentos em que janelas se abrem. True, Baumgartner e Jones (2007) pontuam
a importancia das imagens no processo de formacdo de agenda, explicam os monopolios
existentes em subsistemas de politicas publicas e dialogam diretamente com Kingdon (1995)
ao explicarem como um tema sobe ao topo da agenda publica. A participacdo e a importancia
dos especialistas nas areas tematicas e das think tanks na construcdo das alternativas para as
politicas publicas que estdo na agenda serdo detalhadas por Whitehead e Santiso (2005) e as
coalizdes formadas e os recursos utilizados pelas comunidades epistémicas em defesa de suas
ideias por Sabatier e Weible (2007).

A segunda subsecdo do Capitulo 2 fard um resumo das quatro outras reformas
administrativas do Brasil que envolveram mudancas constitucionais e de seus contextos. O
objetivo é permitir a comparacdo dos processos anteriores com o atual, encontrando
semelhangas ou diferen¢as quanto a forma como temas foram algados a “problemas”, ao
aparecimento de “janelas de oportunidade”, advindas de mudangas de governo que levam novas
perspectivas ao poder, e ao ambiente politico-econémico existente em cada um dos periodos.
As fontes consultadas serdo Gaetani (2005), que detalha o processo de formacéo de agenda e
as principais caracteristicas destas quatro reformas, Lustosa da Costa (2008) e Abrucio e

Loureiro (2018), que analisam varias das principais mudangas historicas na administragdo



14

publica brasileira, e em Abrucio (1998), que contextualiza os diversos momentos histéricos da
administracdo publica e da politica nacional.

A terceira e Ultima subsecéo do Capitulo 2 trard uma sintese do conjunto de reformas
ocorridas na administracdo publica de Portugal nas duas primeiras decadas do século XXI e de
seus contextos. O objetivo € que se entenda o motivo pelo qual essa reforma administrativa se
tornou referéncia para diversos atores envolvidos no processo de construcdo de agenda da
Reforma Administrativa no Brasil — que a colocam com frequéncia como o modelo a ser
seguido pelo Brasil, fazendo-a ganhar destaque no processo de construcdo de agenda nacional,
inclusive, devido & comparag&o do contexto que envolvia ambas: crise fiscal. O referencial sera
composto por Madureira (2015) e Madureira (2020), que detalham os principais pontos das

varias mudancas realizadas durante o periodo e o cenario politico e econdmico das medidas.

O Capitulo 3 trara uma breve descricdo da metodologia utilizada por esta pesquisa para
compreensdo do processo de construcdo de agenda da Reforma Administrativa no Brasil nos
Capitulos 2 e 4, ou seja, tanto da selecdo da base tedrica utilizada quanto dos métodos
escolhidos pela pesquisa para detalhar o processo de formacdo de agenda do estudo de caso

escolhido.

O Capitulo 4 sera dividido em quatro subsecdes. A primeira trara a contextualizacdo do
cenario do servico publico federal entre 1988, quando foi promulgada a Constituicdo Federal,
que definiu a base atual do arcabouco juridico referente ao funcionalismo, e 2016, quando a
crise fiscal associada a troca de governo teria aberto a “janela de oportunidade” para a
construcdo de agenda da Reforma Administrativa. A segunda abordara especificamente o
processo de construcdo desta agenda e a terceira subsecao trara 0 mapeamento de quinze atores
que protagonizaram o processo de construcdo desta agenda, identificando-os, caracterizando-
os, explicando seu modo de atuacéo e as ideias que defendem. Por fim, a quarta e Gltima parte
trard um breve resumo da Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) 32/2020, enviada ao
Congresso Nacional pelo governo federal em setembro de 2020, como a primeira fase da
Reforma Administrativa que se pretende realizar no Brasil, e as repercussdes desta medida entre

os parlamentares e alguns dos demais atores mapeados.

Por fim, o Capitulo 5 trard conclusbes obtidas a partir das relagcbes construidas,
principalmente, entre a teoria de Kingdon (1995) e o processo de construcdo de agenda da
Reforma Administrativa no Brasil. Também serdo realizadas anélises envolvendo as demais

referéncias tedricas e o estudo de caso, tanto quanto as teorias de construcdo de agenda, quanto
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as demais reformas ocorridas no Brasil e & influéncia da reforma portuguesa na agenda

reformista brasileira.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1A CONSTRUGAO DE AGENDA DE POLITICAS PUBLICAS

2.1.1 A Teoria de Kingdon

Com o objetivo de detalhar e esmiucar como e quando os atores envolvidos e
interessados nos processos de construcdo das politicas publicas conseguem ter seus interesses
atendidos pelo setor publico, o cientista politico John Wells Kingdon analisou como surgem as
ideias que serdo deliberadas pelo governo e pelo Congresso Nacional. Ou seja: quais sdo 0s
motivos que fazem com que alguns temas sejam apreciados, em detrimento de outros, como as

agendas se transformam com o passar do tempo e como 0s governantes definem as pautas.

Inicialmente, Kingdon (1995) explica que a formulag&o de politicas pablicas se traduz
em um conjunto de processos que incluem: “a especificagdo das alternativas a partir das quais
as escolhas sdo feitas; uma escolha final entre as alternativas especificas, por meio de votacéo
legislativa ou decisdao presidencial; ¢ a implementacdo dessa decisdo”. Em seguida, tenta
descobrir os motivos pelos quais alguns temas e propostas sao considerados com seriedade e
passam a compor a agenda, definida pelo autor como “a lista de temas ou problemas que sdo

alvo em dado momento de séria atengdo”, e outros sao simplesmente desprezados.

Os dois processos pré-decisorios mais relevantes seriam o estabelecimento da agenda e
a especificacdo de alternativas. A agenda é formada pelos temas que sdo alvo de atencdo das
autoridades em algum momento e “um processo de estabelecimento da agenda filtra o conjunto
de temas, que poderiam ocupar suas atencdes” criando um grupo menor. J&4 o processo de
especificacdo das alternativas restringe as varias possibilidades a poucas, dentre as quais se

escolhera.

Kingdon (1995) aponta para trés dindmicas de processos: dos problemas, das politicas
publicas e da politica. Reconhece-se o problema, geram-se propostas e ocorrem as atividades
politicas, sujeitas a campanhas e lobbies. Os diversos atores envolvidos (politicas, burocratas,
lobistas, especialistas, midia, etc) podem estar envolvidos em quaisquer dessas trés etapas,
como “um incentivo ou um obstaculo”. Os que incentivam tentardo elevar tal tema ao topo da
agenda puablica, enquanto os outros podem tentar retira-lo da pauta, pressionando a classe

politica e apresentando outras alternativas.

O presidente, parlamentares, ministros, assessores de alto escaldo e a midia séo
considerados atores visiveis, por receberem atencdo permanente da imprensa e da sociedade em

geral. Enquanto burocratas de carreira, do Poder Executivo e do Poder Legislativo, lobistas e
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académicos sdo denominados atores invisiveis. Todos estdo envolvidos em algumas dessas

dindmicas e influenciam, dentro daquelas das quais participam, a formacgéo da agenda.

Segundo Kingdon (1995), os visiveis teriam mais influéncia na definicdo da agenda e
os invisiveis na escolha das possiveis formas de resolver o problema. Enquanto os temas
possuem maior chance de alcancarem o topo da agenda publica se forem encampados por
politicos eleitos e de grande visibilidade, as “alternativas, propostas e solugdes sdo geradas por
comunidades de especialistas”. Pesquisadores, consultores e servidores publicos formam
grupos com interesses e posi¢cdes muito diversos e € deles que surge a maior parte das propostas
apresentadas pelos politicos como solucdo para os problemas. Os critérios que propiciariam
com que algumas ideias prosperassem e outras ndo incluiriam a “viabilidade técnica, a
congruéncia com os valores dos membros da comunidade de especialistas da area, e a
antecipacdo de possiveis restri¢cfes, incluindo restricbes orcamentérias, acessibilidade do
publico e receptividade dos politicos” (KINGDON, 1995).

Para o autor, a entrada de um problema na agenda pode estar relacionada a indicadores
(que atestem que situacdes mudaram), eventos-foco (crises e desastres) e feedbacks (divulgacao
de resultados de programas em funcionamento). Indicadores, como dados sobre a divida
publica, sdo usados para “avaliar a magnitude de uma situag@o”. Uma catastrofe natural ou uma
crise econémica global podem levar o foco da agenda para algum tema rapidamente, mas
precisa estar acompanhado de uma “indicagdo mais precisa de que hd um problema, por uma
percepcao pré-existente ou por uma combina¢do desse evento com outros similares”. O
feedback sobre programas existentes, seja por monitoramento ou estudos governamentais ou
por reclamacg6es que chegam via sociedade aos politicos, também pode alcar um problema ao
centro da lista de prioridades das autoridades governamentais. Para Kingdon (1995), algo se
torna um problema quando suas chances de atingir o topo da agenda crescem, pois se criou a

percepcao na sociedade de que algo precisa ser feito para alterar o status quo.

O autor esclarece a diferenca entre situacdo e um problema, o que parece essencial para
entender o processo de construcao da agenda em trés topicos: (1) “situagcdes que colocam em
xeque valores importantes sdo transformadas em problemas”, (2) “situacdes se tornam
problemas por compara¢do com outros paises relevantes”, (3) “a classificagdo de uma situacao
em certa categoria ao invés de outra pode defini-la como um certo tipo de problema”. Os
problemas podem desaparecer da agenda, caso 0 governo opte por ndo tratar deles, porque 0s
indicadores mudaram ou a crise acabou, porque os cidaddos se acostumaram a nova “situacao”

e ndo mais a rotulam como um “problema”, porque outros temas surgiram com mais for¢a
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ocupando o topo da agenda, ou devido a novidades que mudam o cenario, como altas taxas de

crescimento.

A politica, para Kingdon (1995), possui papel fundamental para a formacéo da agenda.
Os agentes politicos sdo detectores do “humor nacional” e s3o eles que colocam e retiram os
itens na pauta, de acordo com sua sensibilidade. Mudangas de governo costumam alterar
agendas, quando politicos de novas ideologias séo eleitos, estabelecendo novas prioridades.
Para que 0s consensos sejam construidos, € necessario que haja negociacgéo e diversos ajustes,
por meio de emendas as propostas originais, para que politicos contrarios possam aderir, ao
perceber que demandas suas estdo sendo incorporadas as solugdes elaboradas. As propostas

passam por um periodo de “amaciamento”.

Quando a politica, os problemas e as politicas publicas se unem, as chances de um tema
entrar na pauta sobem. Surge uma janela de oportunidade, para que propostas prontas se
apresentem como solucdes para os problemas. Algumas das janelas sdo mais previsiveis, como
0 momento de renovacdo de uma legislacdo ou uma eleicdo. Outras sdo menos previsiveis,
como um acidente aéreo. Mas, segundo Kingdon (1995), as frestas sdo “pequenas e escassas”,
0 que cria “um poderoso ima para problemas e propostas”. Quando elas se abrem, os
interessados em determinados problemas aproveitam a oportunidade para expor suas solucgdes.

Sdo os policy entrepreneurs.

Estes empreendedores de politicas publicas sdo pessoas que investem recursos para
defender politicas que podem lhes favorecer. As motivacdes podem ser de varios tipos:
“preocupacao direta com certos problemas, busca de beneficios proprios, tais como proteger ou
aumentar seu orcamento burocréatico, reconhecimento pelas suas realiza¢fes, promocao de seus
valores ou mero prazer de participar” (KINGDON, 1995). Eles tentam fazer com que aqueles
que formulam as politicas compartilhem de suas visdes sobre as causas do problema e também
trabalham no processo de ‘“amaciamento”. Eles escrevem relatérios, divulgam estudos,
participam de audiéncias e buscam espaco na imprensa, com objetivo de convencer 0s mais
diversos publicos sobre seus pontos de vista, algumas vezes, durante anos, aguardando as
“conexdes” que surgem entre suas ideias e as aberturas de janelas, que representam suas

maiores oportunidades de sucesso.

2.1.2 Garbage Can

Cohen, March e Olsen (1962) formularam um classico modelo de decisdo nao linear,

comumente utilizado para avaliar o processo decisorio de politicas puablicas, partindo do



19

conceito de ‘“anarquias organizadas”, que seriam organizagdes ou situagdes com trés
propriedades gerais: preferéncias problematicas, tecnologia pouco clara e participagéo fluida.
As preferéncias problematicas se refeririam ao fato de a organizacao operar com preferéncias
inconsistentes e mal definidas, que se assemelharia a uma “colecdo solta de ideias” e estaria
distante de uma estrutura coerente. Ou seja, as preferéncias seriam descobertas por meio da
acdo. A tecnologia pouco clara estaria relacionada ao fato de 0s processos ndo serem
compreendidos pelos membros, operando por tentativa e erro. Ja a participacdo fluida se
perceberia pelo fato de os participantes dos processos variarem em tempo e esfor¢co em cada
processo, 0 que tornaria os limites mais incertos. Segundo os autores, essas caracteristicas foram

identificadas frequentemente por diferentes estudos em diversas organizacoes.

Dois fendmenos precisariam ser mais investigados pelas teorias comportamentais
desenvolvidas sobre organizacdes: a forma como as organizagdes realizam suas escolhas “sem
objetivos consistentes e compartilhados” e a maneira como os participantes da organizac¢ao “sao
ativados”, o que esta relacionado com a atengdo que os membros dedicam as decisdes. Assim,
os autores acreditam que “para entender os processos dentro da organiza¢dao pode-se ver uma
oportunidade de escolha como uma lata de lixo, na qual varios problemas e solucBes sdo
descartados por participantes a medida que sdo gerados” (COHEN, MARCH, OLSEN, 1972,

traducdo nossa).

Neste modelo, a decisdo ¢ resultado de fluxos “relativamente independentes” dentro de
uma organizacao e a inter-relacdo entre quatro deles merece destaque: (1) problemas, (2)
solucdes, (3) participantes e (4) oportunidades de escolha. Os problemas séo fruto de atencao
das pessoas que estdo fora ou dentro da organizacdo, podem estar relacionados a varias
situacOes, como familia, estilo de vida, dinheiro, ideologia, entre outros, e exigem atencéo. As
solucBes sdo respostas procurando perguntas e, muitas vezes, ndo se sabe qual é o problema
organizacional até se saber a resposta. Os participantes entram e saem da organizacdo e a
“distribuicdo de entradas” ¢ dependente de seus atributos. Ja as oportunidades de escolha
aparecem de forma regular e podem estar relacionadas a contratacfes de pessoas, promocdes,

assinaturas de documentos ou gastos.

Para conectar o mapeamento de escolhas dos tomadores de decisdo com 0 mapeamento
de problemas, trés suposi¢6es comportamentais sdo colocadas: aditividade de energia (a energia
dedicada a uma escolha pelos tomadores de deciséo), alocacdo de energia (participantes sao
designados para apenas uma escolha de cada vez), e alocacdo de problema (cada um esta

relacionado a uma escolha em cada tempo). A estrutura de tomada de decisdo poderia ser de
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trés tipos: a ndo segmentada, em que “qualquer tomador de decisdo pode participar de qualquer
oportunidade escolha”, decisdes hierarquicas, nas quais tanto tomadores quanto escolhas sao
colocados em hierarquia, com as mais importantes sendo comandadas pelos tomadores mais
importantes, e decisdes especializadas, em que “cada tomador esta associado com uma Unica

escolha”.

Os autores explicam que “uma das principais caracteristicas do processo de lata do lixo
¢ o desacoplamento parcial de problemas e escolhas” (COHEN, MARCH, OLSEN, 1972,
traducdo nossa). Os problemas acabariam por serem trabalhados “no contexto de alguma
escolha, mas as escolhas séo feitas apenas quando a mudancga nas combinagdes de problemas,
solucdes e tomadores de decisdo tornam possivel a agao”. Por fim, os autores afirmam que o
modelo “ndo resolve bem os problemas”, mas permite que “escolhas sejam feitas e problemas
resolvidos, mesmo quando a organizacdo esta atormentada por ambiguidade e conflito de metas,
com problemas mal compreendidos”. O fundamental seria compreender este processo e,

considerando sua existéncia, tentar gerencia-lo da melhor forma possivel.

2.1.3 O Equilibrio Pontuado

A Teoria do Equilibrio Pontuado, de True, Jones e Baumgartner (2007), analisa 0s
momentos de estabilidade e mudanca nas politicas publicas e enfatiza a importancia de dois
fatores: definicdo do problema e configuragdo da agenda. Para os autores, “a medida que as
questBes sdo definidas no discurso politico de diferentes maneiras e as questdes surgem e
entram na agenda publica, as politicas existentes sdo refor¢adas ou questionadas” (TRUE,
JONES, BAUMGARTNET, 2007, traducdo nossa). Os questionamentos em torno dos pontos
centrais de politicas existentes originariam oportunidades para grandes mudancas.

Baumgartner e Jones (1993) ja apontavam que a formulacéo de politicas se acelera e se
estagna de acordo com seu aparecimento e desaparecimento da agenda publica, que existe essa
tendéncia para o “equilibrio pontuado” na politica americana e que as imagens das politicas
publicas possuem papel fundamental na expansao de suas questdes para além do universo dos
especialistas - que teriam uma espécie de monopdlio da politica. Segundo os autores, diversas
vezes sdo necessarias mobilizagBes para que os interesses sedimentados sejam contestados, que

apos estarem em andamento podem causar grandes mudangas nas politicas publicas.

Em sintese, “as institui¢des politicas americanas foram conservadoramente projetadas
para resistir a muitos esforgos de mudanca e, assim, fazer as mobilizacfes necessérias, se 0s
interesses estabelecidos forem contestados” (TRUE, JONES, BAUMGARTNET, 2007,
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traducdo nossa). Como resultado ha uma estabilidade permanente interrompida por momentos

de intensa mudanca.

Os autores esclarecem que os sistemas politicos ndo discutem permanentemente todos
os temas e os debates sdo normalmente divididos em subsistemas de politicas, “que podem ser
dominados por um Unico interesse, podem sofrer competicdo entre varios interesses, podem
estar desintegrados com o tempo, ou podem estar aumentando sua independéncia de outros”.
Embora a maior parte dos temas seja tratado apenas pela comunidade de especialistas nas areas,
“algumas questdes pegam fogo, dominam a agenda e resultam em mudangas em um ou mais

subsistemas” (TRUE, JONES, BAUMGARTNET, 2007, tradugao nossa).

O que faria um problema alcancar o topo da agenda politica seria o interesse de novos
atores pelo debate, como a midia, politicos e o publico em geral, 0 que permitiria que mudangas
ocorressem. “E a interse¢do das capacidades de processamento paralelo dos subsistemas de
politicas publicas e das necessidades de processamento serial do sistema macropolitico que cria
a dinamica nao incremental de oscilagcdo que frequentemente observamos em muitas areas”.
Este acesso a agenda ndo garantiria mudancgas, mas seria um pré-requisito para “pontuacgdes”

de politica.

Segundo os autores, quando uma area de politicas publicas é dominada por uma visdo
Unica, ela possui alguma ideia poderosa e alguma imagem que esta relacionada com valores
politicos centrais - e é de facil comunicacdo ao publico. Estes monopdlios poderiam ser
construidos e entrar em colapso, quando existissem fortes pressfes por mudangas, o que
necessitaria de modificagdes na imagem da politica. “Quando o problema ¢ redefinido, ou novas
dimensbes do debate tornam-se mais salientes, novos atores sentem-se qualificados para
exercer suas autoridades em temas dos quais estavam distantes” (TRUE, JONES,

BAUMGARTNET, 2007, traducdo nossa).

Se uma area tematica esta na agenda nacional, pequenas mudancas no cenario podem
causar grandes transformac@es na politica e ocorre o0 que 0s autores denominam de “feedback
positivo”. Tal fendmeno ocorreria quando uma mudancga simples acarretasse outras maiores no
futuro. Os autores citam como exemplo o envolvimento do governo nacional dos Estados
Unidos na area de justica criminal, entre o fim dos anos 1960 e o inicio dos anos 1970, com 0
inicio de varios programas federais e aprovacgdes de leis. Tal processo de formacao de agenda
ocorreu com a imprensa ampliando sua cobertura sobre 0s crimes, que cresciam no pais, com

pesquisas apontando que o nUmero de americanos que apontavam 0O crime cOmo O mais
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importante problema a ser enfrentado so crescia e com audiéncias publicas no Congresso
Nacional a respeito do tema. True, Baumgartner e Jones (2007) destacam que “nas palavras de
John Kingdon, uma janela de oportunidade se abriu, e a politica federal de crimes mudou”. O

resultado seria a saida do problema de seu subsistema e sua entrada no universo da politica.

Os autores enfatizam a importancia das imagens, que sera uma “mistura de informagdes
e apelos emotivos” durante a formagdo da agenda. Se uma tnica imagem ¢ aceita de forma
ampla e sustenta uma politica, existe um monopdlio. Se ha diferentes visées sobre como uma
politica deve ser, proponentes e oponentes se concentram em diferentes imagens. Como
exemplo, True, Jones e Baumgartner (2007) citam o caso da energia nuclear, que enquanto
esteve associada ao progresso econémico e especializacdo técnica foi um monopolio, que ruiu
guando seus oponentes expuseram imagens dos riscos ambientais e da degradagdo da natureza

atrelados a seu uso.

Baumgartner e Jones (1993) acreditam que “surtos” de transformagdes decorrem da
interacdo entre essas imagens e as instituicdes. Se uma imagem é contestada, um monopdlio
esta sob ataque, crescem as possibilidades de que mobilizag6es (contra ou a favor) fagam com

que tal fato suba para o topo da agenda politica.

2.1.4 O Papel e a Influéncia dos Especialistas e das Think Tanks

Whitehead e Santiso (2005) se dedicaram a analisar o papel das comunidades
epistémicas na formulacdo de politicas publicas na América Latina. Foram mapeadas as
entidades estatais e ndo estatais nacionais e internacionais, que atuam e influenciam no
processo, como departamentos de analises de agéncias governamentais, consultorias privadas,
departamentos de pesquisa de bancos e centros académicos de pesquisa. Para os autores, “essas
instituicbes formam comunidades epistémicas que compartilham a mesma linguagem
econbmica, bem como métodos e cddigos semelhantes — embora com ideias e interesses ndo
necessariamente comuns — para produgdo ¢ difusdo do conhecimento” (WHITEHEAD e

SANTISO, 2005, traducao nossa), sem a mesma influéncia ou relevancia.

Os especialistas seriam aqueles detentores de “monopolio em seus dominios” e suas
autoridades adviriam de especializagbes em setores do conhecimento “autenticados” por
passagens por instituicdes europeias ou norte-americanas prestigiadas. Como exemplo, 0s
autores citam a ascensao dos “Chicago Boys” no Chile, nos anos 1970 — grupo formado por
economistas liberais chilenos, pos-graduados na Universidade de Chicago, responsaveis pela

formulacdo da politica econdmica do governo do presidente Augusto Pinochet. A ascenséo
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destes tecnocratas ao poder também ocorreu em outros paises da América Latina e estimulou

que jovens buscassem formacdo académica semelhante no exterior nas ultimas décadas.

Whitehead e Santiso (2005) afirmam que, durante os anos 1990, houve um aumento
nunca visto no ndmero de tecnocratas e economistas, devido ao desenvolvimento da
globalizacdo e ao avanco da percepcéo politica de que estes técnicos seriam “capazes de lidar
com as novas questoes que afetam economias de mercado emergentes”. Estabeleceu-se, entao,
uma forte aproximagao entre especialistas e o estado, para facilitar a “difusdo de conhecimentos
especializados e seu uso na elaboragdo e implementagdo de politicas” (WHITEHEAD e
SANTISO, 2005, tradugdo nossa). Essas comunidades epistémicas seriam abertas, o que
significa que seus especialistas poderiam se mover entre as instituicdes, movimento que

permitiria troca de ideias e visoes.

No Brasil, duas institui¢des publicas foram citadas como exemplo das que “produzem e
divulgam know-how” com especializagdo em politica econdmica: o BNDES (Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social) e o IPEA (Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada). Também sdo citadas as Consultorias Legislativas na Camara dos Deputados e do
Senado Federal, que contam com centenas de consultores com especializacbes nas mais

diversas areas e selecionados por concurso publico.

Entre as instituicbes ndo estatais, 0s autores citam como protagonistas as think tanks e
0s bancos. As think tanks “desempenham papel vital na formulagdo e disseminagao de propostas
de politicas e no fornecimento de insumos essenciais para o processo de formulacdo de
politicas” e interagem diretamente com os “atores-chave” do processo (WHITEHEAD e
SANTISO, 2005, tradugéo nossa). No Brasil, foram encontradas think tanks e consultorias com
grandes orcamentos e quantidade de pessoal. A Consultoria Tendéncias € citada como uma
empresa privada que oferece o conhecimento produzido, principalmente, para bancos e
empresas, tendo menor interesse em influenciar as politicas e maior em fornecer dados a seus

clientes.

O estudo cita que, no Brasil, os grandes bancos privados, como Bradesco e o Itad,
possuem departamentos de pesquisa com grande destaque na midia e “interacdo constante com
altos funcionarios do governo”. Também ¢ ressaltado que diversos profissionais oriundos de
instituicOes financeiras ocuparam cargos relevantes na formulacdo de politicas publicas nos

anos 1990 e no comeco dos anos 2000. Como exemplos, sdo citados 0s ex-presidentes do Banco



24

Central Arminio Fraga e Henrique Meirelles e o ex-diretor do mesmo banco Alexandre

Schwartzman.

Entre as instituicdes financeiras internacionais que participam do processo de
formulagdo de politicas publicas, “por meio da midia e por meio de contato direto com altos
funcionarios do governo” (WHITEHEAD e SANTISO, 2005, tradu¢éo nossa), sdo enumerados
0 Fundo Monetario Internacional (FMI), com setores focados em estudos sobre ajuste fiscal, o
Banco Mundial (BM), com diversos especialistas em América Latina, e 0 Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID), que articula “académicos, especialistas e formuladores de politicas
nas principais questdes latino-americanas”. Entre os bancos privados, o Credit Suisse foi

destacado pela “grande equipe” no pais.

Em sintese, os autores acreditam que reformas complexas necessitam tanto de
competéncia técnica quanto de endosso politico. Para eles, as “comunidades epistémicas podem
ser democraticas” e “ajudar, apoiar e orientar processos de democratiza¢cdo”. No entanto, “se a
democracia e 0 mercado devem coexistir e interagir de acordo com o interesse publico, um grau
consideravel de ajuste mutuo tera que ocorrer” (WHITEHEAD e SANTISO, 2005, tradugao

nossa).

Ja& Sabatier e Weible (2007) se dedicaram a analise da Advocacy Coalition Framework
(ACF), que seria uma “estrutura do processo politico” para lidar com problemas conflituosos e
disputas técnicas entre varios atores, abordada, pela primeira vez, por Sabatier e Jenkins-Smith,
no fim dos anos 1980. O modelo comega com “trés pedras fundamentais™: (1) a nivel macro,
supde-se que grande parte da formulacdo de politicas publicas ocorre entre especialistas, mas
que eles recebem influéncia politica e socioecondmica, (2) a nivel micro, um “modelo do
individuo”, trazido da psicologia social e (3) a nivel intermediario, a melhor forma de lidar com
os diversos atores em um subsistema seria reuni-los em “coalizdoes” (SABATIER ¢ WEIBLE,

2007, traducdo nossa).

A ACF advoga que o processo de formulagdo das politicas publicas é complexo, em
contetdo e forma, e que para influencia-lo os atores devem se especializar em subsistemas que
sdo integrados por membros que tentam influenciar em determinados temas continuamente. Os
influenciadores podem ser politicos, servidores publicos, liderangcas dos grupos de interesse,
pesquisadores e jornalistas. As politicas sdo formuladas por “negociagdes entre especialistas”
e os politicos sdo afetados neste processo por dois fatores: um estavel, relacionado a “estrutura

constitucional e social e a recursos naturais” que limitam o espago no qual os atores conseguem
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atuar, e um dinadmico, que se refere a “mudangas socioecondmicas na coalizdo governante e
decisdes politicas de outros subsistemas” (SABATIER e WEIBLE, 2007, traducdo nossa)

necessarios, mas insuficientes para sozinhos causarem a mudanca pretendida.

Determinados subsistemas de politicas publicas sdo espacos de debates com coaliz6es
com grandes divergéncias de crengas, que “projetam uma imagem de como o subsistema de
politica deve ser, fornece a visdo que orienta a estratégia de coalizdo e ajuda a unir aliados e
dividir oponentes”. Haveria também crengas secundarias, relativas a regras e recursos
orcamentarios, a seriedade de problemas e suas causas. Para obter sucesso na defesa de suas

ideias, os atores buscariam formar coalizdes.

Os autores afirmam que, segundo ACF, os especialistas tentardo buscar aliados entre 0s
demais atores, como politicos, grupos de interesses e burocratas, que podem se envolver no
processo e formar uma “coalizdo de defesa”, que seria a “ferramenta mais util para agregar o
comportamento de centenas de organizacdes e individuos envolvidos em um subsistema de
politica por décadas” (SABATIER e WEIBLE, 2007, tradug@o nossa).

Sabatier e Weible (2007) citam uma lista de recursos que os participantes da coalizéo
poderiam utilizar para influenciar no processo de formulacdo das politicas, baseados em um
trabalho de Sewell (2005), que aplicou ACF para a analise de mudancas climaticas globais.
Alguns dos recursos seriam: autoridade legal para tomar decisbes (servidores e politicos),
opinido publica favoravel, informacgdes sobre as causas e a magnitude dos problemas, grupos
mobilizados (com manifesta¢des e campanhas), recursos financeiros (para “financiar pesquisas
e organizar think tanks para produzir informagdes; financiar candidatos simpaticos” e “langar
campanhas na midia”), e lideranga habilidosa (com o intuito de atrair novos atores e recursos

para a coalizdo) (SEWELL, 2005, traducdo nossa).

Em resumo, ACF oferece um guia para a compreensdo da complexidade envolvida no
processo de construcao de politicas publicas quanto a conflitos e mobilizagéo, identificando as
caracteristicas dos subsistemas de especialistas, as oportunidades politicas que surgem na
agenda nacional para emplacar suas crencas, 0s recursos existentes e as tentativas de formacéo
de coalizbes com os diversos outros atores envolvidos no processo com objetivo de fazer com

que as ideias daquele grupo prevalecam e formem o ndcleo da politica publica a ser construida.

2.20 HISTORICO DAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS
CONSTITUCIONAISNO BRASIL E SEUS CONTEXTOS

2.2.1 A Reforma de Vargas nos anos 1930
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O presidente Getulio VVargas assumiu o governo, em 1930, ap6s mais de quatro décadas
de Republica Velha (1889-1930). O periodo fora marcado pela “politica dos governadores”,
que possuia como algumas de suas principais caracteristicas, segundo Abrucio (1998): o fato
de os governadores serem 0s principais atores do sistema politico, o protagonismo de Minas
Gerais e S&o Paulo no quadro politico nacional, com uma influéncia menor de Rio de Janeiro,
Rio Grande do Sul e Bahia, a ndo existéncia de partidos nacionais e um pacto, responsavel pela
perpetuacdo das oligarquias estaduais no poder. Em sintese, o periodo é definido pela forte
autonomia dos estados ap6s décadas de centralizacdo durante o Império.

Ainda segundo Abrucio (1998), durante a Republica Velha, os governadores possuiam
“dois fortes instrumentos de persuasdo politica: o aparato policial e os empregos publicos”. A
Constituicdo de 1891 havia designados aos estados a organizacdo das policias e alguns dos
principais deles “organizaram verdadeiros exércitos estaduais, a fim de evitar qualquer tentativa
de intervengdo militar da Unido”. Os Poderes Executivos estaduais também controlavam a
distribuicdo dos cargos publicos, algo central no processo eleitoral, devido, principalmente, a
“falta de perspectiva de trabalho em vérias regides do pais” (ABRUCIO, 1998). Tal relagao
entre eleitorado e governantes se tornava conhecida como “moderno clientelismo”, ou seja:
politicos trocavam empregos publicos por apoio e lealdade politica.

Assim, ao assumir o poder, estes dois temas foram preocupacdes centrais do presidente
Getulio Vargas, que passou a atuar focado em centralizar novamente a estrutura politica e de
poder na esfera federal. Um de seus primeiros movimentos foi “reacomodar as elites regionais
num esquema de poder em que haveria outros personagens envolvidos, particularmente os
tenentes” (ABRUCIO, 1998), que, aliados a outros setores da sociedade, haviam sido
fundamentais para a ascensdo de Vargas e atores centrais em sua chegada ao poder, com a
Revolucédo de 1930.

Os tenentes, assim como Vargas, ja acreditavam que a centralizacdo administrativa
poderia ser o remédio ideal contra a forca das oligarquias politicas regionais e que um estado
nacional forte seria fundamental para que o modelo desenvolvimentista, dominante aquela
altura no hemisfério norte, pudesse também no Brasil prosperar (ABRUCIO, 1998). Assim,
ocorreram ao longo dos anos 1930 algumas das maiores transformacdes da historia do servigo
publico brasileiro, que reverberam até os dias atuais.

Segundo Gaetani (2005), varias mudangas administrativas ja foram capitaneadas por
Vargas entre 1930 e 1934, principalmente quanto a reorganizagdo de estruturas administrativas,
mas ‘“sem qualquer perspectiva global ou coordenada”. O presidente ja teria encomendado, em

1931, um levantamento sobre os saléarios do funcionalismo publico e sobre o tamanho ideal da
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forca de trabalho. O Itamaraty fora reestruturado, absorvendo fung¢bes de comércio
internacional, e o Ministério das Finangas criou departamentos destinados ao controle
financeiro e orcamentario. Em 1934, houve reformulacdo na area de assuntos financeiros e a
aprovacio do Codigo de Minas, Aguas e Florestas.

No inicio de 1935, Vargas enviou ao Congresso um projeto lei com o intuito de aumentar
o salario dos militares, que foi devolvido ao governo com alteracfes nos salérios de diversas
outras carreiras do servico publico. O presidente vetou varias das mudancas realizadas pelo
Congresso Nacional, mas organizou uma Comissdo composta por dez membros, metade
nomeada pelo Poder Legislativo e metade pelo Poder Executivo, que trataria de temas como:
“tributos, despesas publicas, financas nacionais ¢ a folha de pagamento dos funcionarios
militares e civis” (GAETANI, 2005, tradugéo nossa).

Uma subcomissdo, focada nas questBes de pessoal, apresentou diversas sugestdes e
ficou conhecida como “Relatorio Nabuco”, devido a seu presidente Mauricio Nabuco. Entre
elas estavam “uma classificagdo baseada em funcionarios publicos (em vez de organizacGes
publicas)”, um realinhamento das tabelas de remuneragdo de acordo com as carreiras, e,
principalmente, “a ado¢do de processos seletivos para cargos publicos” e a constituicdo do
Conselho Federal do Servigo Publico, para coordenar os processos e organizar a mobilidade de
pessoal no Estado brasileiro (GAETANI, 2005, traducdo nossa). O relatério acabou rejeitado,
mas suas ideias permaneceram.

Uma nova comissdo foi criada em seguida e originou a Lei do Reajuste, em 1936, que,
adotou “o principio geral de formacgdo de carreiras para os funciondrios civis federais” e
agrupou-os em “carreiras distintas, divididas em classes” (BRASIL, 1936). O projeto foi
aprovado pelo Congresso Nacional e, além de ter instaurado o primeiro plano de cargos e
salarios do servico publico nacional, criou o Conselho Federal do Servico Publico Civil
(CFSPC), cujas competéncias eram, entre outras: “estudar a organizagdo dos servigos publicos
e propor ao governo qualquer medida necessaria ao seu aperfeicoamento”, “promover a
realizacdo dos concursos de provas, de titulos, ou de provas e titulos, para provimento de cargos
administrativos e técnicos”, “homologar e dar publicidade a classificagdo dos candidatos que
se submeteram aos concursos” e determinar quais cargos publicos sé poderiam ser ocupados
por graduados em determinadas areas especificas (BRASIL, 1936).

Em sintese, segundo Gaetani (2005), o CFSPC foi responsavel por trés importantes
inovacdes: a instituicdo dos concursos publicos no servigo publico brasileiro, a classificagao de
cargos, 0 que permitiu uma racionalizacdo nas estruturas de carreiras, e 0 desenvolvimento de

estudos para a instituicdo de um sistema de previdéncia dos servidores publicos.
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Entre 1936 e 1938 ocorreu um programa de cooperacao técnica entre Brasil e Estados
Unidos, com o encaminhamento de varios jovens brasileiros ao pais, “com o “objetivo de
formar servidores publicos brasileiros de alto escalao” (GAETANI, 2005, tradugdo nossa). Um
dos principais resultados foi a criagdo do DASP (Departamento Administrativo do Servico
Publico), em 1938, uma das instituicdes mais poderosas da histdria do pais, ja sob o governo
autoritario do Estado Novo, e sob a regéncia da Constituicdo Federal de 1937, que j& previa sua
criacdo:

“Art. 67 - Havera junto a Presidéncia da Republica, organizado por decreto do
Presidente, um Departamento Administrativo com as seguintes atribuicées:

a) o estudo pormenorizado das reparticGes, departamentos e estabelecimentos
publicos, com o fim de determinar, do ponto de vista da economia e eficiéncia, as
modificacOes a serem feitas na organizacdo dos servicos publicos, sua distribuicéo e
agrupamento, dotagdes orcamentdrias, condi¢des e processos de trabalho, relagdes de
uns com 0s outros e com o publico;

b) organizar anualmente, de acordo com as instru¢des do Presidente da Republica, a
proposta orcamentdria a ser enviada por este a Camara dos Deputados;

c) fiscalizar, por delegacéo do Presidente da Republica e na conformidade das suas
instrucGes, a execugdo or¢camentéria.” (BRASIL, 1937)

Ao centralizar poder e reunir as fungdes do CFSPC e de um departamento de orgamento
nacional em apenas um érgdo, o governo Vargas criou uma super agéncia, colocada em préatica
pelo Decreto-Lei n® 579, de 30 de julho de 1938, que estabelecia as competéncias do DASP.

“Art. 2° Compete ao D. A. S. P. :

a) o estudo pormenorizado das reparticGes, departamentos e estabelecimentos
publicos, com o fim de determinar, do ponto de vista da economia e eficiéncia, as
modificacOes a serem feitas na organizacéo dos servigos publicos, sua distribuicdo e
agrupamentos, dotacdes orgamentarias, condigdes e processos de trabalho, relagfes
de uns com os outros e com o publico;

b) organizar anualmente, de acordo com as instrucdes do Presidente da Republica, a
proposta orcamentaria a ser enviada por este & Camara dos Deputados;

c) fiscalizar, por delegacéo do Presidente da Republica e na conformidade das suas
instrucGes, a execugdo orcamentaria;

d) selecionar os candidatos aos cargos publicos federais, excetuados os das Secretarias
da Camara dos Deputados e do Conselho Federal e os do magistério e da magistratura;
e) promover a readaptacdo e o aperfeicoamento dos funcionérios civis da Unido;

f) estudar e fixar os padrdes e especificagbes do material para uso nos servigos
publicos;

g) auxiliar o Presidente da Republica no exame dos projetos de lei submetidos a
sancéo;

h) inspecionar os servigos publicos;

i) apresentar anualmente ao Presidente da Republica relatdrio pormenorizado dos
trabalhos realizados e em andamento.” (BRASIL, 1938)

Segundo Lustosa da Costa (2008), o DASP foi criado “com a missdo de definir e
executar a politica para o pessoal civil, inclusive admissdo mediante concurso publico e a

capacitacdo técnica do funcionalismo, promover a racionalizacdo de meétodos no servigo

publico e elaborar o orcamento da Unido”. O Departamento ainda possuia se¢des nos estados,
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com o intuito de colocar em prética as normas do governo central também nas unidades
federadas que estavam sob intervencdo, durante o Estado Novo.

Segundo Gaetani (2005, traducdo nossa), neste periodo, as atividades governamentais
passaram a ser centralizadas, por meio da federalizacao de diversas atividades “anteriormente
desempenhadas pelos estados” e de um processo de concentracdo em que o DASP assumiu
fungBes administrativas e o governo federal passou a controlar as atividades da area econémica,
por meio de politicas de infraestrutura, bem estar social e organizacéo sindical.

No ano seguinte, ainda surgiria o Estatuto dos Servidores Publicos Civis da Unido, por
meio do Decreto-Lei n® 1.713, de 28 de outubro de 1939, cujos preceitos j& haviam sido
determinados pela Constituicdo de 1937:

“Art. 156 - O Poder Legislativo organizara o Estatuto dos Funcionarios Publicos,
obedecendo aos seguintes preceitos desde ja em vigor:

a) o quadro dos funcionarios publicos compreendera todos 0s que exercam cargos
publicos criados em lei, seja qual for a forma de pagamento;

b) a primeira investidura nos cargos de carreira far-se-a mediante concurso de provas
ou de titulos;

c) os funcionérios publicos, depois de dois anos, quando nomeados em virtude de
concurso de provas, e, em todos os casos, depois de dez anos de exercicio, sé poderao
ser exonerados em virtude de sentenca judiciaria ou mediante processo administrativo,
em que sejam ouvidos e possam defender-se;

d) serdo aposentados compulsoriamente com a idade de sessenta e oito anos; a lei
poderé reduzir o limite de idade para categorias especiais de funcionrios, de acordo
com a natureza do servigo;

e) a invalidez para o exercicio do cargo ou posto determinara aposentadoria ou
reforma, que serd concedida com vencimentos integrais, se contar o funcionario mais
de trinta anos de servico efetivo; o prazo para a concessdo da aposentadoria ou reforma
com vencimentos integrais, por invalidez, podera ser excepcionalmente reduzido nos
casos que a lei determinar;

f) o funcionério invalidado em consequéncia de acidente ocorrido no servigo sera
aposentado com vencimentos integrais, seja qual for o seu tempo de exercicio;

g) as vantagens da inatividade ndo poderdo, em caso algum, exceder as da atividade;

h) os funcionarios terdo direito a férias anuais, sem descontos, e a gestante a trés meses
de licenga com vencimentos integrais.” (BRASIL, 1937)

Assim, como orientado pela Constituicdo, o Estatuto reafirmou a estabilidade no servico
publico ap6s dois anos de exercicio, quando o servidor fosse nomeado por concurso publico, as
promogdes por mérito, com o estabelecimento de que “obedecerdo ao critério de antiguidade
de classe e ao de merecimento” e uma série de direitos, deveres e conceitos relacionados o
funcionalismo publico que até hoje continuam presentes no ordenamento juridico nacional,
como o de estagio probatério (BRASIL, 1939).

Para Lustosa da Costa (2008), a reforma administrativa ocorrida durante o Estado Novo
foi “o primeiro esforco sisteméatico de superagdo do patrimonialismo” no Brasil. Para o autor,

“foi uma a¢do deliberada e ambiciosa no sentido da burocratiza¢dao do Estado brasileiro”, que
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possuia entre seus objetivos “introduzir no aparelho administrativo do pais a centralizagdo, a
impessoalidade, a hierarquia, o sistema de mérito, a separagdo entre o publico e o privado”.

Na mesma linha, Abrucio e Loureiro (2018) classificam as reformas de Vargas como “a
primeira iniciativa de reforma do aparato estatal brasileiro, com vistas a constru¢do do corpo
burocratico profissional e meritocratico”. Os motivos seriam: a expansao do papel do estado,
aumentando sua intervencdo social e econOmica, com foco no projeto nacional-
desenvolvimentista, a criagdo de uma “burocracia profissional, no moldes weberianos”, que
teve o DASP como “peca-chave” e organizou a realizagdo de concursos, promogoes,
transferéncias, punicdes, além de cursos e seminarios, com o intuito de promover “a formagao
do corpo burocratico competente e de alta qualificacdo”, ¢ o fato de a “estrutura
institucionalizada” ter ido além das For¢cas Armadas e da Diplomacia, englobando “a produ¢ao
de politicas publicas para o desenvolvimento”.

2.2.2A Reforma Administrativa do Governo Militar

A instauracdo do Regime Militar no Brasil, em 1964, ocorreu apds um conjunto de fatos
entre os quais se destacam, segundo Lustosa da Costa (2008): “a agitacdo politica provocada
pelas reformas de base, a ebulicdo dos movimentos populares de esquerda, a mobilizacdo da
direita catdlica, a conspiracdo nos quartéis e as revoltas dos marinheiros e sargentos do
Exército”. Abrucio (1998) ainda lembra que o rompimento “contou com o apoio decisivo da
elite civil oposicionista ao governo de Jango, especialmente dos governadores Ademar de
Barros (Sao Paulo), Carlos Lacerda (Guanabara) e Magalhdes Pinto (Minas Gerais)”.

O modelo unionista-autoritario, segundo Abrucio (1998), implantando pelos militares,
possuia trés pilares: o financeiro, o administrativo e o politico. Do ponto de vista financeiro, a
Reforma Tributaria, iniciada em 1965, concentrou receitas tributarias na esfera federal,
centralizando o controle sobre as transferéncias para estados e municipios. No prisma
administrativo, o objetivo era a uniformizagdo das trés esferas de governo, “guiados pelo
planejamento central”. Ja no aspecto politico, 0 governo procurava controlar totalmente as
eleicdes estaduais, ja que os militares sabiam que “o grande contrapeso a acdo do Executivo
Federal tem sido historicamente constituido pelos governadores” (ABRUCIO, 1998).

Gaetani (2005, traducéo nossa) classifica o governo do General Castelo Branco (1964 a
1967) como um periodo marcado por “impressionantes ajustes macroeconomicos”. Entre as
prioridades do ministro Extraordinario de Planejamento e Coordenacdo, Roberto Campos,
deveriam estar a Reforma Administrativa, vista como “pré-requisito para a promog¢do do

desenvolvimento econdmico do pais”. Entre as preocupacdes do presidente estariam “o
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restabelecimento da moralidade administrativa, a modernizacao dos instrumentos da burocracia
e a implementacao de técnicas de planejamento” (GAETANI, 2005, traducao nossa).

A reforma se materializaria apenas em 1967, por meio da nova Constituicdo e dos
Decretos-Lei 199 e 200, mas foi resultado de um longo processo de uma agenda de mudancas
que permeava a administracdo publica desde o inicio dos anos 1950. Vargas tentou reformular
o DASP, em 1951, durante seu segundo governo, e renovar a estrutura e a legislacéo do setor
publico, mas o processo foi prejudicado pela crise politica que levou ao seu suicidio. Nos anos
seguintes, Juscelino Kubitschek criou a Comisséo para a Simplificacdo da Burocracia e, em
seguida, a Comissdo de Estudos e Projetos Administrativos, mas a prioridade do presidente
parecia ser mesmo o Plano de Metas (GAETANI, 2005).

Ja em 1963, durante o governo de Jodo Goulart, a Comissdao Amaral Peixoto enviou ao
Congresso Nacional um diagnostico do setor publico propondo altera¢cdes no desenho do estado
e em seu modo de funcionamento, que foi retirado do Parlamento pelo governo militar em 1964
(LUSTOSA DA COSTA, 2008). Para ampliar a capacidade do governo na area econdmica, o
ministro Extraordinario do Planejamento e Coordenacdo Roberto Campos fundou o Escritorio
de Pesquisa Econémica Aplicada, hoje IPEA (Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada), e
duas comissdes foram instituidas “para tratar do planejamento e da reforma administrativa”
(GAETANI, 2005, traducdo nossa). Enquanto o Conselho Consultivo de Planejamento
(CONSPLAN) focava em politicas publicas governamentais, a Comissdo Especial de Estudos
da Reforma Administrativa (COMESTRA), presidida por Hélio Beltrdo, foi organizada com o
intuito de discutir a administracdo publica e as visdes existentes sobre ela no DASP e na
Fundacdo Getulio Vargas (FGV) e, posteriormente, apresentar um projeto de reforma ao
Congresso.

O resultado foi o envio ao Parlamento de dois projetos de lei e de uma Emenda
Constitucional. Durante as negociacdes diversas versdes foram elaboradas, mas o grupo se
separou em 1965. No entanto, segundo Lustosa da Costa (2008), “do trabalho dessa comissé@o
e das revisdes que se seguiram em ambito ministerial resultou a edi¢do do Decreto-Lei n° 200,
de 25 de fevereiro de 1967, o mais sistematico e ambicioso empreendimento para a reforma da
administracdo federal”. Para o autor, o Decreto “se apoiava em uma doutrina consistente e

definia preceitos claros de organizagdo e funcionamento da maquina publica”:

“Em primeiro lugar, prescrevia que a administracdo publica deveria se guiar pelos
principios do planejamento, da coordenagdo, da descentralizagdo, da delegacédo de
competéncia e do controle. Em segundo, estabelecia a distin¢éo entre a administracéo
direta — 0s ministérios e demais érgdos diretamente subordinados ao presidente da
Repulblica — e a indireta, constituida pelos drgdos descentralizados — autarquias,
fundacges, empresas publicas e sociedades de economia mista. Em terceiro, fixava a
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estrutura do Poder Executivo federal, indicando os 6rgaos de assisténcia imediata do
presidente da Republica e distribuindo os ministérios entre os setores politico,
econdmico, social, militar e de planejamento, além de apontar os 6rgdos essenciais
comuns aos diversos ministérios. Em quarto, desenhava os sistemas de atividades
auxiliares-pessoal, orcamento, estatistica, administragdo financeira, contabilidade e
auditoria e servicos gerais. Em quinto, definia as bases do controle externo e interno.
Em sexto, indicava diretrizes gerais para um novo plano de classificacéo de cargos. E
finalmente, estatuia normas de aquisicdo e contratacdo de bens e servigos.”
(LUSTOSA DA COSTA, 2008)

Para Abrucio e Loureiro (2018), as principais mudangas implementadas pela segunda
grande reforma administrativa do século afetaram, principalmente, autarquias, fundacdes,
empresas publicas ¢ sociedades de economia mista. Para os autores, nestes 6rgaos “prevalecia
um modelo administrativo mais flexivel que o da administracédo direta, com vistas a ter maior
capacidade de recrutamento em termos de agilidade e padrdes salariais, além de poder gerenciar
com maior liberdade os recursos publicos”. Para tal, também “foram criados ou fortalecidos
orgdos de controle e coordenacdo da descentralizacdo administrativa, com o intuito de evitar
que a fragmentacdo decisoria atrapalhasse o planejamento mais geral do desenvolvimento”
(ABRUCIO E LOUREIRO, 2018).

O Decreto-Lei 199, também de 25 de fevereiro de 1967, dispunha sobre a Lei Organica
do Tribunal de Contas da Unido e assim como o Decreto-Lei 200 entrou em vigor um més apés
a promulgacéo da nova Constituicdo, em 24 de janeiro de 1967, que ja tratava dos conceitos de
Administragéo Direta e Indireta e, em seus arts. 71 e 72, detalhava a fiscalizagdo financeira e

orcamentaria da Unido:

“Art. 71 - A fiscalizacdo financeira e or¢camentéria da Unido serd exercida pelo
Congresso Nacional através de controle externo, e dos sistemas de controle interno do
Poder Executivo, instituidos por lei.

§ 1° -O controle externo do Congresso Nacional serd exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas e compreenderd a apreciacdo das contas do Presidente da
Republica, o desempenho das fungdes de auditoria financeira e orgamentaria, e o
julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por bens e valores
publicos.

§ 2°- O Tribunal de Contas dara parecer prévio, em sessenta dias, sobre as contas que
o0 Presidente da Republica prestar anualmente. Ndo sendo estas enviadas dentro do
prazo, o fato sera comunicado ao Congresso Nacional, para os fins de direito, devendo
o Tribunal, em qualquer caso, apresentar minucioso relatério do exercicio financeiro
encerrado.

§ 3°- A auditoria financeira e orcamentéria serd exercida sobre as contas das unidades
administrativas dos trés Poderes da Unido, que, para esse fim, deverdo remeter
demonstragdes contébeis ao Tribunal de Contas, a quem cabera realizar as inspe¢des
que considerar necessarias.

§ 4° - O julgamento da regularidade das contas dos administradores e demais
responsaveis serd baseado em levantamentos contabeis, certificados de auditoria e
pronunciamentos das autoridades administrativas, sem prejuizo das inspe¢des
referidas no paragrafo anterior.

§ 5° - As normas de fiscalizaco financeira e orcamentéria estabelecidas nesta se¢éo
aplicam-se as autarquias.

Art. 72 - O Poder Executivo manterd sistema de controle interno, visando a:
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I - criar condicdes indispensaveis para eficacia do controle externo e para assegurar
regularidade a realizagdo da receita e da despesa;

I - acompanhar a execucdo de programas de trabalho e do orgamento;

111 - avaliar os resultados alcancados pelos administradores e verificar a execucéo dos
contratos.” (BRASIL, 1967)

Para Gaetani (2005, tradug¢do nossa), “entre 1964 ¢ 1967, o tom da reforma foi
inconfundivelmente gerencial — uma novidade internacional na época - mas projetada em
termos de formulacao de politica hibrida”. Alguns dos pilares seriam: a gestao de desempenho,
a orientacdo dos servicos para os cidaddos e a auditoria sobre o desempenho. Nos anos
seguintes, entre 1967 e 1969, a coordenacao da reforma foi entregue a SEMOR (Subsecretaria
de Modernizagao ¢ Reforma Administrativa) que “cuidava dos aspectos estruturais, sistémicos
e processuais, € a0 DASP, que atuava somente no dominio dos recursos humanos” (LUSTOSA
DA COSTA, 2008).

Abrucio e Loureiro (2018) acreditam que o modelo construido, principalmente, pelo
Decreto-Lei 200/1967, “funcionou com maior efetividade até o final da década de 1970, quando
o modelo comegou a ser fortemente questionado”. Se conseguiu propiciar 0
desenvolvimentismo pretendido pelos militares, “quando perdeu a base econdmica € o apoio
politico teve toda a sua concep¢do colocada em questdo”. Para 0s autores, a ldgica de
superioridade técnica sobre a politica “foi refutada pelas mazelas autoritarias e pelo necessario
apoio que teve de buscar crescentemente nas oligarquias regionais’.

Para Lustosa da Costa (2008), “néo resta davida de que o Decreto-Lei n® 200 contribuiu
para a consolidagdo do modelo de administracdo para o desenvolvimento no Brasil”. Para o
autor “a modifica¢do do estatuto do funcionalismo de estatutario para celetista e a criacdo de
instituicdes da administragdo descentralizada visavam facilitar as pretensdes intervencionistas
do governo”. Ja segundo Gaetani (2005, tradug@o nossa), no comego dos anos 1970, “peca da
legislacdo ordinaria quase reduziu o servigo civil tradicional a um residuo historico de
trabalhadores”. A pega a que 0 autor se refere € a Lei n°6.185/1974, que em seu artigo 2° definia
que:

“Art. 2° Para as atividades inerentes ao Estado como Poder Publico, sem
correspondéncia no Setor Privado, compreendidas as areas de Seguranca Publica,
Diplomacia, Tributacdo, Arrecadacdo e Fiscalizacdo de Tributos Federais e
contribui¢des previdenciarias, € no Ministério Publico, s6 se nomeardo servidores
cujos deveres, direitos e vantagens sejam definidos em Estatuto proprio, na forma do
Art. 109 da Constituicdo Federal”. (BRASIL, 1974)

O art. 109 da Constituicdo de 1967, a que o art. 2° desta Lei se refere, foi inserido na
Carta Magna pela Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969. Tal artigo estabelecia

que uma lei federal, no caso a propria 6.185/1974, definiria: “I - 0 regime juridico dos servidores
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publicos da Unido, do Distrito Federal e dos Territdrios; Il - a forma e as condi¢fes de
provimento dos cargos publicos; e 111 - as condi¢des para aquisicdo de estabilidade” (BRASIL,
1969). Assim, como bem explicava o art. 3° da Lei 6.185/1974, “para as atividades néo
compreendidas no artigo precedente s6 se admitirdo servidores regidos pela legislacdo
trabalhista, sem os direitos de greve e sindicalizacdo”. Ou seja, a partir de entdo apenas 0s
servidores contratados para as areas discriminadas no art. 2° da Lei manteriam a “estabilidade”
tipica do regime estatutario, enquanto os demais se tornariam celetistas. A Emenda
Constitucional n° 1/1969 assegurou no art. 194 “a estabilidade de funcionarios amparados pela
legislacdo anterior” (BRASIL, 1969) a 15 de marco de 1967, data em que a Constituicdo havia

entrado em vigor.

2.2.3 A Reforma Administrativa do fim dos anos 1980

A reforma do Estado brasileiro era uma das “principais promessas da Nova Republica,
que se traduzia em diversas bandeiras de luta que iam muito além do rearranjo administrativo”,
segundo Lustosa da Costa (2008). Para o autor, a lista dessas bandeiras incluia a “vigéncia
efetiva do império da lei, desobstrucdo do Legislativo, aparelhamento da Justica, reforma
tributaria, descentralizagdo” além de outros temas de viés mais social como “reforma agréria,
saneamento da previdéncia, implantacdo do sistema Unico de salde, erradicacdo do
analfabetismo, reforma do ensino basico, desenvolvimento regional”. No entanto, “a situacdo
do pais ndo era muito alentadora. Paralelamente ao desafio da redemocratizacéo, lidava-se com
uma severa crise econdémica marcada pelas crescentes desigualdades sociais” (LUSTOSA DA
COSTA, 2008).

Gaetani (2005, traducdo nossa) afirma que a “transi¢do de um regime autoritario para a
democracia no Brasil ocorreu em meio a um ambiente politico turbulento” e lembra que entre
1985, considerando na contagem Tancredo Neves, que faleceu antes de tomar posse, € 1990, o
pais teve quatro presidentes da Republica: Jodo Figueiredo, o ultimo presidente do regime
militar, José Sarney, eleito como vice-presidente na chapa de Tancredo Neves em eleigcdo
indireta realizada pelo Colégio Eleitoral em 1985, e Fernando Collor, o primeiro presidente
eleito por voto popular desde Jodo Goulart (1961 a 1964), em 1989. O autor ainda recorda que,
além dos quatro comandantes, o Brasil teve no periodo “seis ministros das financas, quatro
planos de estabilizacdo macroecondmica e uma Assembleia Nacional Constituinte que durou
dezoito meses (de fevereiro de 1987 a outubro de 1988)”.

A Constituicdo Federal promulgada em 1988 “é o principal marco institucional da

redemocratizacdo”, para Abrucio ¢ Loureiro (2018). Segundo os autores, nela “estdo as regras
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legais que representam tanto as aspiragdes sociais como o0 projeto que gerou a ampliacdo de
direitos e a participacao dos cidaddos” e sdo enumerados cinco aspectos de destagque nesta nova
ordem constitucional: “a criacao de regras que favorecem a maior profissionaliza¢cdo do servigo
publico”, como a universalizagdo dos concursos para as mais diversas areas, “a ado¢do de
mecanismos democratizadores do Estado brasileiro”, como meios de participacdo social, a
reestruturacdo do Ministério Publico, a “universalizacdo dos direitos da cidadania”, com o
intuito “garantir o acesso aos servigos publicos para todos”, a amplia¢ao do “rol de setores de
politicas publicas como dever do estado”, e a proposta de descentralizacdo, que ampliou a
autonomia de estados e municipios e “tornou preferencial a implementacdo descentralizada de
politicas publicas” (ABRUCIO E LOUREIRO, 2018).

Para Gaetani (2005, traducdo nossa), “o setor publico parecia um arquipélago
ingovernavel no inicio dos anos 1980”. Enquanto o desenvolvimentismo alcangou sucesso no
inicio dos anos 1970, por meio dos “arranjos institucionais estabelecidos pela Constituicao de
1967 e pelo Decreto-Lei 200”, 0 modelo adotado para a administragdo direta fez com que o
governo ndo possuisse “uma visdo global de suas proprias estruturas”. Quanto a recursos
humanos, “a administracdo direta consistia em algumas carreiras associadas a fungoes
exclusivas do estado”, como diplomacia, policia e auditoria fiscal, e “pelas estruturas
degradadas responsaveis pela infraestrutura e provisdo social” (GAETANI, 2005, tradugdo
nossa).

O foco do presidente José Sarney quanto a administracdo, apds tomar posse, em 1985,
estava em melhorar a coordenacdo do governo e em moderniza-lo (GAETANI, 2005). Foi
criada, entdo, uma comissédo para desenhar um Plano Diretor para a Reforma da Administracao
Federal e entre seus objetivos estava:

“redefinir o papel do Estado (nas trés esferas de governo); estabelecer as bases do
funcionamento da administragdo publica; fixar o destino da funcdo puUblica;
reformular as estruturas do Poder Executivo federal e de seus 6rgdos e entidades;
racionalizar os procedimentos administrativos em vigor; além de tracar metas para
areas consideradas prioritarias, como a organizacdo federal, recursos humanos e a
informatizag8o do setor publico.” (LUSTOSA DA COSTA, 2008)

Um dos integrantes da comissdo, Gileno Marcelino, diagnosticou cinco problemas
gerais: “colapso do planejamento governamental”, “insuficiéncia de coordenagdao e
implementa¢do de politicas”, separacdo entre o planejamento e a gestdo, “auséncia de
capacidades modernizadoras” e auséncia de uma politica de recursos humanos (GAETANI,
2005, tradugdo nossa). Para auxiliar na reconstrugdo da administragcdo direta brasileira
“claborou-se uma primeira versdo da Lei Orgéanica da Administracdo Publica Federal, que
sucedia o Decreto Lei n° 200” (LUSTOSA DA COSTA, 2008).



36

Em 1986, foi criada a ENAP (Escola Nacional de Administracdo Publica), com
inspiragao “no modelo francés de formagao e recrutamento de altos funcionarios” (GAETANI,
2005, traducdo nossa). Outras modificacdes relevantes na administracdo pablica no periodo,
como lembram Abrucio e Loureiro (2018), foram o a criacdo da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) e do Sistema Integrado de Administracao Financeira (SIAFI), que, “no entanto, nio
resultaram em visdo mais articulada do aparelho estatal, nem sequer geraram um projeto de
pais”.

Em 1987, houve reformas nos Ministérios do Planejamento, entdo Secretaria de
Planejamento e Coordenacdo da Presidéncia da Republica, e da Fazenda, que resultaram na
criacdo de duas carreiras para realizar as fungdes tipicas destes dois Ministérios, que ainda
utilizavam muitos “quadros emprestados de instituicdes como Banco Central, Banco do Brasil
e outras estatais” (GAETANI, 2005, tradugdo nossa). O Decreto 2.346, de 23 de julho de 1987,
criou a carreira de Financas e Controle, vinculada ao Ministério da Fazenda, para servir a
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), e o Decreto 2.347, da mesma data, criou a carreira de
Orcamento, que mais tarde se tornaria carreira de Planejamento e Orcamento, vinculada a
Secretaria de Planejamento, para servir a entdo Secretaria de Or¢camento e Financgas (SOF). Dois
anos depois, a Lei n® 7.834/1989 criaria a carreira de Gestdo Governamental, que, junto das
outras duas, formaria um ndcleo estratégico governamental.

A Assembleia Nacional Constituinte, eleita em 1986, com o intuito de discutir e elaborar
a nova Constituicdo Federal, também foi centro de diversos debates em torno da administracédo
publica. Entre suas decisdes, materializadas na Carta Magna de 1988, estava a adoc¢do do
Regime Juridico Unico para todos os servidores publicos, que representava o retorno da
estabilidade generalizada, e a extensdo desse regime para os servidores que haviam sido
contratados pelo regime celetista.

Segundo Gaetani (2005, tradugdo nossa), “a aprovagio do Regime Juridico Unico foi
um caso de impressionante unanimidade”. O Governo Federal possuia, aquela altura, 144 mil
funcionarios publicos trabalhando sob o regime estatutario, enquanto 563 mil estavam sob
regime celetista, e a drea econdmica do governo “percebeu que a extensdo dos direitos de posse
e aposentadoria para milhares de funcionarios representaria uma bomba-rel6gio para o
or¢amento da Previdéncia Social”. No entanto, “a Constituicdao de 1988 manteve os direitos que
haviam sido estendidos a todos os funcionarios publicos (incluindo aposentadorias e
pensionistas) que trabalharam para o Estado até 1983” (GAETANI, 2005, tradugdo nossa).

Para Lustosa da Costa (2008), a Constituicdo de 1988, produziu avancos, quanto a

proliferacdo de mecanismos de democracia direta, descentralizacao politica e administrativa e
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ao resgate do planejamento publico, mas “no anseio de reduzir as disparidades entre a
administracdo central e a descentralizada, acabou por eliminar a flexibilidade com que contava

a administracao indireta”. O autor considera que:

“A aplicacdo de um regime juridico Unico (RJU) a todos os servidores publicos
abruptamente transformou milhares de empregados celetistas em estatutarios, gerando
um problema ainda ndo solucionado para a gestdo da previdéncia dos servidores
publicos, pois assegurou aposentadorias com salario integral para todos aqueles que
foram incorporados compulsoriamente ao novo regime sem que nunca tivessem
contribuido para esse sistema.” (LUSTOSA DA COSTA, 2008)

Com a posse do presidente Fernando Collor de Mello, no fim de 1989, diversas
medidas de reducdo de pessoal, visando um ajuste fiscal, foram adotadas. Gaetani (2005,
tradugao nossa) explica que, apds basear sua campanha presidencial em “acusagdes de
corrupgao contra (José) Sarney e funcionarios publicos bem pagos — os chamados Marajas”,
Collor definiu que cortes no funcionalismo seriam “pedra angular de sua tentativa de
estabilizacdo macroeconomica”. Estabeleceu a meta de demissdao de 360 mil servidores
publicos ¢ “de acordo com fontes governamentais, 110.000 funciondrios do setor publico foram
demitidos e outros 38.000 foram colocados em licenga compulséria” (GAETANI, 2005,
traducdo nossa). Além disso, durante o governo Collor, foi aprovada a Lei 8.112/1990, que
instituiu o regime juridico dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das
fundacdes publicas federais.

Para Lustosa da Costa (2008), a reforma do Estado conduzida pelo governo Collor
poderia “contribuir para a consolidagdo e universalizagdo do Estado minimo, e assim assegurar
0 bem-estar dos cidadaos brasileiros”. No entanto, para o autor, a reestruturagao foi “movida a
oportunismo neoliberal e constituida como uma empresa de desmantelamento do setor
publico”, que “desarticulou as estruturas encarregadas de operar politicas compensatérias e em

nada contribuiu para a garantia de direitos civis ou de direitos sociais basicos”.

2.2.4 A Reforma Gerencial do primeiro governo FHC

Quarto ministro da Fazenda do presidente Itamar Franco (1992-1994), que assumiu 0
poder apds o processo de impeachment e consequente renuncia do presidente Fernando Collor
de Mello, o socidlogo Fernando Henrique Cardoso (FHC) foi escolhido como candidato a
sucessdo presidencial de Franco. A deciséo ocorreu ap6s 0 éxito na implementacéo de um plano
de estabilizacdo econdmica, conhecido como Plano Real, poucos meses antes das elei¢Ges
presidenciais de 1994, e FHC acabou por liderar “uma ampla coalizdo formada por seu partido
de centro-esquerda e os liberais de direita” (GAETANI, 2005, tradu¢do nossa). Segundo o

autor, “quanto mais a populacdo sentia o impacto da eliminagéo da inflagdo, mais seu apoio
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politico crescia, independentemente de ideologias”, o que lhe rendeu a vitoria eleitoral ja no
primeiro turno do pleito.

O primeiro mandato do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-1998) foi
“marcado por substanciais reformas e iniciativas de politicas no setor publico, notadamente a
estabilizagdo macroecondmica, liberalizagdo do comércio e privatizagdo” (GAETANI, 2005,
traducdo nossa). Para comandar o Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE),
FHC escolheu Luiz Carlos Bresser-Pereira, ex-ministro da Fazenda durante o governo de José
Sarney e um de seus colegas fundadores do PSDB (Partido da Social Democracia Brasileira).

A equipe montada por Bresser-Pereira contava com ex-alunos da Fundacdo Getulio
Vargas de Sao Paulo e integrantes da carreira de Especialistas em Politicas Publicas e Gestao

Governamental, conhecidos como gestores publicos, como explica Gaetani (2005):

“Bresser-Pereira simpatizou com os gestores publicos, mas ndo pretendia investir na
construgdo de um sistema de carreiras e coloca-los no topo dele, como eles tanto
desejavam. Contudo, devido & influéncia desses quadros e a capacidade de viséo de
Bresser-Pereira, 0 ministro decidiu retomar as rodadas de recrutamento seletivo para
a carreira de gestores publicos bem como para os cargos de analistas do Tesouro e
Orcamento, porque ele reconheceu a importancia de regenerar o nucleo de funcbes
estratégicas do Estado, embora em diferentes termos daqueles pretendidos pelos
gestores publicos”. (GAETANI, 2005, tradu¢ao nossa)

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), elaborado por Bresser-
Pereira e sua equipe, “tinha como proposta explicita inaugurar a chamada administracdo
gerencial, o que parece designar, como veremos, o fim da histdria da administracdo publica,
espécie de panaceia redentora do estatismo patrimonialista e do ogro burocratico” (LUSTOSA
DA COSTA, 2008). Assim, segundo o mesmo autor, o Plano “partia de uma premissa — a de
que a crise latino-americana era uma crise do Estado” e os pilares do projeto de reforma
incluiriam: “ajuste fiscal duradouro”, “reformas econdmicas orientadas para o mercado”,
“reforma da previdéncia social”, “inovagdo dos instrumentos de politica social”, com “maior
abrangéncia” e “melhor qualidade” e, finalmente, “reforma do aparelho de Estado”, com
objetivo de aumentar ““sua capacidade de implementar de forma eficiente politicas publicas”.

Uma das partes do Plano, a Reforma da Previdéncia, foi aprovada em 1998. A Emenda
Constitucional 20/1998 fixou a idade minima de 48 anos para mulheres e 53 anos para homens
funcionarios publicos se aposentarem (BRASIL, 1998). J& a idade minima para trabalhadores
da iniciativa privada, que, segundo o projeto original, seria de 60 anos para homens e 55 anos
para mulheres, acabou derrotada por apenas um voto, devido a equivoco durante a votacdo do
deputado e ex-ministro Antdnio Kandir (PSDB) (IDADE..., 1998). Assim, o governo editou,

no ano seguinte, o Decreto 3.048/1999, que alterava regras previdenciarias e implementava o
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“fator previdenciario”, medida que reduzia os ganhos dos que optassem por se aposentar mais
cedo (BRASIL, 1999).

Ja a Reforma Gerencial proposta por Bresser-Pereira, “baseada tanto em um diagnostico
dos problemas da CF/1988 — como o ‘engessamento’ do aparato burocratico — quanto nas ideias
da Nova Gestao Publica”, teria deixado trés legados principais, segundo Abrucio e Loureiro
(2018): a aprovacdo da Emenda Constitucional n® 19/1998, “e de outras pequenas
reformulacdes legais, que buscaram reduzir ou estancar abusos corporativos presentes nos
artigos constitucionais”, a reconstrucao da burocracia federal, que “estava em frangalhos”,
devido a “problemas advindos da Nova Republica e, especialmente, do periodo da presidéncia
de Fernando Collor de Mello”, e “uma série de ideias vinculadas a Nova Gestao Publica”, como,
por exemplo, “a utilizacdo de indicadores para guiar as politicas publicas, a contratualizacdo de
servicos publicos, a montagem de um modelo administrativo mais flexivel e com gestores
publicos mais autonomos e responsaveis”.

A Emenda Constitucional (EC) n° 19/1998 introduziu diversas mudancas na
administracdo publica brasileira. Entre elas estdo a inclusdo do principio da “eficiéncia” no art.
37 da Constituicdo Federal, como um daqueles que deveria reger a atuacao de todos os Poderes
e esferas (ao lado da legalidade, da impessoalidade, da moralidade e da publicidade), a
obrigacdo da manutencao de escolas de governo por Unido, Estados e Distrito Federal, com o
intuito de formar a aperfeicoar os servidores publicos, a definicdo de que membros de Poderes,
detentores de mandatos eletivos, ministros, secretarios estaduais e municipais s6 poderiam ser
remunerados por subsidio, vedando qualquer outro complemento remuneratdrio, a obrigacao
dos entes federativos de publicarem anualmente as tabelas remuneratérias dos cargos e
empregos publicos e a definicdo de que o prazo de duracdo do estagio probatorio seria de trés
anos, ao contrario dos dois anos estipulados pela Lei n® 8.112/1990 (BRASIL, 1998).

No entanto, uma das principais medidas aprovadas pelo Congresso Nacional foi a
flexibilizacdo do instituto da estabilidade dos servidores publicos, ponto que ja havia sido
defendido por Bresser-Pereira logo apds tomar posse, em janeiro de 1995: “A estabilidade ¢é
inaceitavel para manter a ineficiéncia, mas é preciso proteger os servidores contra os politicos
que, ao mudar de governo, derrubam os funcionarios do governo anterior” (BRESSER..., 1995).
A EC 19/1998 modificou o art. 169 da Constituicdo Federal e estabeleceu a possibilidade de
adocdo de diversas medidas pelos entes federativos, entre elas a exoneracdo de servidores

estaveis, caso quaisquer deles ultrapassassem limites de despesas com pessoal:
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“Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos em lei
complementar. (Redacgdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

§ 1° A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneracdo, a criacdo de
cargos, empregos e funcbes ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a
admissdo ou contratagcdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgdos e entidades da
administracao direta ou indireta, inclusive fundagoes instituidas e mantidas pelo poder
publico, s6 poderdo ser feitas: (Renumerado do parégrafo Unico, pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998) (Vide Emenda constitucional n® 106, de 2020)

I - se houver prévia dotacdo orcamentéria suficiente para atender as projecfes de
despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes; (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998)

Il - se houver autorizacéo especifica na lei de diretrizes orcamentarias, ressalvadas as
empresas publicas e as sociedades de economia mista. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

§ 2° Decorrido o prazo estabelecido na lei complementar referida neste artigo para a
adaptacdo aos parametros ali previstos, serdo imediatamente suspensos todos o0s
repasses de verbas federais ou estaduais aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios que ndo observarem os referidos limites. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998)

8§ 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base neste artigo, durante o
prazo fixado na lei complementar referida no caput, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios adotardo as seguintes providéncias: (Incluido pela
Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)

| - reducdo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em comissdo e
funcdes de confianca; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

Il - exoneracdo dos servidores ndo estaveis. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998) (Vide Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)

§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior ndo forem suficientes
para assegurar o cumprimento da determinagdo da lei complementar referida neste
artigo, o servidor estavel podera perder o cargo, desde que ato normativo motivado de
cada um dos Poderes especifique a atividade funcional, o 6rgdo ou unidade
administrativa objeto da reducdo de pessoal. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998)

8§ 5° O servidor que perder o cargo na forma do pardgrafo anterior fard jus a
indenizacdo correspondente a um més de remuneracdo por ano de
Servigo. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

8 6° O cargo objeto da reducdo prevista nos parégrafos anteriores serd considerado
extinto, vedada a criacdo de cargo, emprego ou fungdo com atribuicdes iguais ou
assemelhadas pelo prazo de quatro anos. (Incluido pela Emenda Constitucional
n® 19, de 1998)

8§ 7° Lei federal dispora sobre as normas gerais a serem obedecidas na efetivagdo do
disposto no § 4°. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)”
(BRASIL, 1998)

A Lei Complementar (LC) citada no art. 169 foi aprovada pelo Congresso Nacional dois
anos depois. A LC 101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal, definiu quais

seriam os limites citados pela Emenda Constitucional:

“Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicdo, a despesa total
com pessoal, em cada periodo de apuracdo e em cada ente da Federacdo, ndo podera
exceder os percentuais da receita corrente liquida, a seguir discriminados:

I - Unido: 50% (cinquenta por cento);

Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

I11 - Municipios: 60% (sessenta por cento)” (BRASIL, 2000)
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E importante ressaltar que também houve tentativa, por meio da mesma Emenda
Constitucional n° 19, de retirar o regime juridico Unico do ordenamento juridico nacional,
permitindo que as administracdes direta e indireta pudessem contratar empregados publicos, ou
seja, funcionarios ndo regidos pelo regime estatutario. No entanto, o Plenario do Supremo
Tribunal Federal (STF) deferiu Medida Cautelar na A¢édo Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
2.135, em 2007, que argumentava que a matéria, votada em destaque pelo Congresso Nacional,
ndo teria obtido quérum necessario no primeiro turno de votacdo (STF, 2007).

Quanto a reconstrucdo da burocracia federal, Abrucio e Loureiro (2018) afirmam que
“houve uma reestruturacéo da organizagdo administrativa e também das carreiras de Estado. As
informacdes sobre os servidores publicos foram organizadas e publicizadas de uma forma
inédita”. Segundo Lustosa da Costa (2008), o plano de Bresser-Pereira distinguia a atuacédo
estatal nos niveis: central ou estratégico, que deveria “formular, supervisionar e avaliar a
implementacdo de politicas publicas”, descentralizado, responsavel pela execugdo das politicas,
atividades exclusivas de estado, “como regulacao, fiscalizacdo e seguranca”, ¢ as fun¢des ndo
exclusivas de estado, em que “bens e servicos publicos em hospitais, escolas, centros culturais
e centros de pesquisa podem ser fornecidos por organizagdes estatais ou da sociedade civil”.

Lustosa da Costa (2008) ainda acrescenta que “eSse esquema engenhoso resume toda a
base conceitual da reforma gerencial brasileira” e “mostra que a administracdo gerencial € o
tipo mais adequado a gestdo de agéncias autbnomas, organizacGes publicas ndo-estatais (ndo-
governamentais) e empresas privadas, mas que ha& ainda um espago residual para a
administragdo burocratica”. Para Abrucio e Loureiro (2018), “do ponto de vista de
reformulacéo institucional mais ampla, a maior parte dessa concepcao ndo logrou éxito no plano
federal”. Segundo oS autores, “agéncias executivas e organizagdes sociais nao se tornaram
pilares administrativos da atuacgao federal”.

As organizacdes sociais e organizagdes publicas ndo-estatais a que os autores se referem
foram instituidas no ordenamento juridico brasileiro naquele mesmo periodo. A Lei 9.637/1998
define que poderao se qualificar como Organizagdes Sociais (OS), “pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica,
ao desenvolvimento tecnoldgico, & protecdo e preservacdo do meio ambiente, a cultura e a
saude”. Ja a Lei 9.790/1999 dispds sobre as Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico (OSCIP), definindo, em seu art. 1°, que podem qualificar-se como tal “pessoas juridicas
de direito privado sem fins lucrativos que tenham sido constituidas e se encontrem em
funcionamento regular ha, no minimo, 3 (trés) anos, desde que 0s respectivos objetivos sociais

e normas estatutarias atendam aos requisitos instituidos por esta Lei”. Enquanto a OS fomenta
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suas atividades por meio de um instrumento firmado entre o poder publico e a entidade
denominado “contrato de gestao”
1998) (BRASIL, 1999).

Quanto ao legado das transformaces do periodo para a administracdo publica brasileira,

,a OSCIP o faz por meio de um “termo de parceria” (BRASIL,

Gaetani (2005) acredita que haja um “indiscutivel”:

“Estatisticas do MARE sobre o servico civil brasileiro, a folha de pagamento, cargos
nomeados, aposentadoria, distribuicdo, idade, nos trés niveis de governo, e outros
dados significativos foram um grande avanco, e Bresser-Pereira decidiu torna-los
publicos. Pela primeira vez, o governo gerou dados confiaveis que mostraram que o
setor publico paga melhores salarios do que o setor privado em nivel operacional,
mas os salarios do governo ndo eram competitivos no nivel executivo”. (GAETANI,
2005, traducdo nossa)

Os dados também teriam evidenciado déficit de pessoal no nivel gerencial em diversos
ministérios, principalmente nos Transportes, Minas e Energia e Telecomunicacdes, mas
também em pastas da area social, como Educacgdo, Salde e Cultura. Para o autor, “uma melhor
compreensdo do passado, combinada com o didlogo com a politica estrutural, poderia ter
ajudado os reformadores a fazer um trabalho melhor” (GAETANI, 2005, traducdo nossa). Em
termos gerais, na visdo de Lustosa da Costa (2008), durante o periodo, apesar de ndo fazerem
parte dos objetivos do Plano Diretor da Reforma do Estado nem do MARE (Ministério da
Administragdo e Reforma do Estado), “0 maior nimero de realizacGes esteve relacionado com
a privatizacdo de empresas estatais, principalmente nos setores de telefonia (Sistema Telebras),

mineracgdo (Vale do Rio Doce) e financeiro (Banespa)”.

2.3 A REFORMA ADMINISTRATIVA DE PORTUGAL

Um dos exemplos mais comumente citados pelos atores envolvidos no processo de
construcdo de agenda da Reforma Administrativa no Brasil, nos ultimos anos, é a reforma
implementada por Portugal durante as primeiras duas décadas deste século. As referéncias as
transformagfes ocorridas na administracdo publica lusitana surgem tanto por parte de
empreendedores da Reforma Administrativa, como CLP — Centro de Lideranga Publica, Partido
Novo e Instituto Millenium, como de outros atores, como 0 Banco Mundial, por meio de um
estudo que se tornou simbdlico na construcdo da agenda, e 0s trés principais jornais do pais,
que produziram reportagens a respeito, como sera detalhado na terceira subsecdo do Capitulo

4, que tratara do mapeamento dos atores.

Desta forma, o objetivo desta subse¢do serd resumir o conjunto de reformas ocorridas

na administracdo publica portuguesa nas duas primeiras décadas do século XXI e seus
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contextos, para tentar entender os motivos que a tornaram um modelo a ser seguido para varios
dos atores envolvidos no debate brasileiro. Além da legislacdo de Portugal, que esclarece
diversos pontos, serdo utilizados como base dois artigos do pesquisador César Madureira: “A
reforma da Administracdo Puablica Central no Portugal democratico: do periodo p0s-
revolucionario a intervencao da troika”, publicado, em 2015, pela Revista de Administracao
Publica, ¢ “A reforma da administragdo publica e a evolugdo do estado-providencia em

Portugal: historia recente”, publicado, em 2020, na Ler Historia.

2.3.1 A Reforma em detalhes

No comego do século XXI, “as constantes pressdes dos cidadaos, por um lado, e do
contexto econdmico, por outro, forcaram as administracGes publicas por todo o mundo a
concentrarem-se na questdo da prestacdo dos servicos publicos com eficécia e eficiéncia as
populagdes” (MADUREIRA, 2015). Este também foi o caso de Portugal, como pode ser
percebido em quadro elaborado pelo mesmo autor (Quadro 1), em artigo publicado em 2015,
sobre as modificages ocorridas na primeira década do século no setor publico portugués:

Quadro 1:

Quadro 1
Principais reformas estruturais da administracao ptblica central portuguesa ao longo da
primeira década do século XXI

Reformas estruturais Descricdo das reformas

Reorganizacdo do Estado Novo enquadramento legal para permitir a reorganizacao do Estado e da AP.
Lei n2 3/2004
Lei n2 4/2004

Programa de Restruturacdo da Administracdo  Objetivo de reducdo em 259% do nidmero de estruturas e de cargos dirigen-

Publica Central (Prace) tes na AP, assim como de criacao de novos estatutos para 430 organismos.
Resolucdo do Conselho de Ministros n2

29,/2006

Mobilidade espedial Promocdo da mobilidade dos funciondrios entre organismaos piblicos.

Lei n2 53/2006
Lei n? 64-A/2008
Lei n2 12-A/2008

Vinculos, carreiras e Remuneracoes O novo estatuto do funciondrio apresenta um sistema de posicoes remunera-
Lei n2 12-A/2008 térias e um regime de emprego mais préximo do existente no setor privado.
Novo estatuto funciondrios publicos Transformacdo de 1715 carreiras em 3 carreiras gerais.

Lei n2 55/2008 . : -
Progressdes e promocies baseadas na avaliacdo do desempenho.

Facilitacao do "despedimento” se houver uma situacdo de extincao do posto
de trabalho.
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Reformas estruturais Descricdo das reformas

Avaliaciio de desempenho e gestdo por ob- Definicdo de um sistema integrado de avaliacdo de desempenho para a admi-
jetivos nistracdo publica (Siadap) que avalia organizacdes, hierarquias e fundiondrios.
Lei n® 66-B/2007

Novo estatuto disciplinar Simplificacdo e maior celeridade nas punicdes por causas disciplinares.

Lei n® 58/2008

Revisdio dos benefidos sodais dos funciondrios  Convergénda tendencial entre os sistemnas de assisténcia social e de salde
publicos dos funcionérios publicos e dos trabalhadores do setor privado.

Lei n® 4/2009

Novo estatuto de aposentacao Convergéncia dos direitos dos funciondrios pablicos com os dos trabalhadores
Lei ne 52/2007 do setor privada.

Lei n2 11/2008

Centralizacao da gestao de recursos e das Centralizacao das compras pdblicas.

compras DL_jb“EaS Centralizacdo da gestdo dos recursos humanos e financeiros.
Decreto-Lei n2 37/2007

Fonte: MADUREIRA, CESAR. A reforma da Administracdo Publica Central no Portugal
democrético: do periodo pos-revolucionario a intervencdo da troika. Revista de Administragédo
Publica, vol. 49. n° 3, mai./jun 2015. Rio de Janeiro.

Como resta claro, varias mudancas estruturais ocorreram neste periodo, como a
modificacdo nas regras de mobilidade de servidores entre drgdos publicos, a criacdo de um novo
estatuto para o funcionalismo, com um novo sistema remuneratorio e regime de emprego com
maior convergéncia com o setor privado, a reducdo do nimero de carreiras, a necessidade de
avaliacdo de desempenho para que ocorram progressdes e promogdes, maior celeridade nas
punicdes disciplinares, a aproximacdo dos direitos dos servidores publicos com o0s

trabalhadores do setor privado e a centralizagdo dos recursos humanos (MADUREIRA, 2015).

A Lei n® 53/2006 “estabelece 0 regime comum de mobilidade entre servigcos dos
funcionarios e agentes da Administracdo Pablica visando o seu aproveitamento racional”. O

29 e 29 ¢

art. 3° determina que sao instrumentos de mobilidade: “transferéncia”, “permuta”, “requisi¢ao”,

“destacamento”, “afectacdo especifica” e “cedéncia especial”. A lei possui aplicacao a “todos
0s servicos da administracdo directa e indirecta do Estado, com excepc¢éo das entidades publicas

empresariais” (PORTUGAL, 2006).

Ja a Lei n°® 12-A/2008 foi a responsavel por modificar “os regimes de vinculacdo, de
carreiras e de remuneracGes dos trabalhadores que exercem funcgdes publicas”. Entre as
modalidades de relacdo juridica, sdo citadas, no art. 9°, a “por nomeacao ou por contrato de
trabalho em fung¢des publicas”. O art. 11° define as duas modalidades de nomeagao existentes:
definitiva e transitoria. A definitiva “¢ efectuada por tempo indeterminado, sem prejuizo do
periodo experimental previsto e regulado no artigo seguinte”, enquanto a transitoria “é

efectuada por tempo determinado ou determinavel” (PORTUGAL, 2008).
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Segundo Madureira (2020), esta mesma Lei, trocou a designacao “funcionario publico”
pela de “trabalhador em fungodes publicas” e “fundiu 1.715 carreiras diferentes em trés carreiras
gerais”. Além disso, “as progressdes e promocdes dos trabalhadores passaram a depender

exclusivamente do ja mencionado sistema de avaliacdo do desempenho”.

Quanto a acumulagdo de cargos publicos com atividades privadas, a mesma lei define,
em seu art. 28, que podem ser acumulados, com exce¢des de casos em que, por exemplo: “sejam

2 (13

legalmente consideradas incompativeis com as fungdes publicas”, “sejam desenvolvidas em
horario sobreposto, ainda que parcialmente, ao das fungdes publicas”, “comprometam a isen¢ao
e a imparcialidade exigidas pelo desempenho das fungdes publicas”, “provoquem algum
prejuizo para o interesse publico ou para os direitos e interesses legalmente protegidos dos

cidaddos” (PORTUGAL, 2008).

A Lei n° 59/2008 aprovou o “Regime do Contrato de Trabalho em Fungdes Publicas”.
O art. 76 define qual é o periodo experimental para as trés carreiras gerais da administracdo

publica e para as especiais com contratos por tempo indeterminado:

“Artigo 76.°

Contratos por tempo indeterminado

1 - Nos contratos por tempo indeterminado, o periodo experimental tem a seguinte
duracéo:

a) 90 dias para os trabalhadores integrados na carreira de assistente operacional e
noutras carreiras ou categorias com idéntico grau de complexidade funcional;

b) 180 dias para os trabalhadores integrados na carreira de assistente técnico e noutras
carreiras ou categorias com idéntico grau de complexidade funcional,

c) 240 dias para os trabalhadores integrados na carreira de técnico superior e noutras
carreiras ou categorias com idéntico grau de complexidade funcional.

2 - Os diplomas que disponham sobre carreiras especiais podem estabelecer outra
duracdo para o respectivo periodo experimental”. (PORTUGAL, 2008)

Como explica Madureira (2020), a mesma lei aproximou o regime de emprego publico
do setor privado e “reservou a ‘nomeacdo’ (modalidade de emprego publico até entdo comum
a todos os funcionarios publicos portugueses) a grupos profissionais especificos em areas como
as das Forcas Armadas, representacdo externa do estado, informagbes de seguranca,

investigagdo criminal, seguranca publica e inspe¢ao”.

Apos este primeiro periodo focado em reformas mais estruturais na administragdo
publica, Portugal passou a tomar medidas mais focadas em um ajuste fiscal imediato, devido a
crise financeira internacional de 2008, da qual o pais foi uma das principais vitimas. Assim, a
partir de 2011, como explica Madureira (2015), os entendimentos com a Troika (nome utilizado

para designar o grupo composto Fundo Monetério Internacional, Banco Central Europeu e
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Comisséo Europeia), sedimentados pelo Memorando de Entendimento, foram responsaveis por
“uma perda de soberania do estado portugués na determinacdo das medidas de reforma da
administracao publica no pais”. Segundo o autor, “vergado a uma ldgica de redugao do défice,
e consequentemente da despesa publica, 0 Memorando estabeleceu, antes de mais, metas
concretas para a diminuicdo das despesas com pessoal no PIB portugués para o triénio 2012-
14” (MADUREIRA, 2015).

Assim, segundo o autor, “as metas que constam do memorando traduziram-se em
medidas de reforma, muitas das quais foram aplicadas entre 2011 e 2013 sem que quaisquer
estudos ou pareceres antecedessem e servissem de suporte a sua aplicagdo”. Entre as medidas
tomadas estdo: a criacdo, em 2011, da Comissdo de Recrutamento e Selecdo para a
Administracdo Publica (CReSAP), focada em selecionar“candidatos para cargos de direcdo
superior e avaliar o mérito dos candidatos a gestores publicos”, o aumento da carga horaria dos
servidores, em 2013, de 35 para 40 horas semanais, cortes no salarios dos servidores, que
variaram de 2,5% a 12% nos vencimentos brutos, e cortes nos “subsidios de Natal e férias”, em
2012, além de medidas de congelamento salarial e promoc¢des (MADUREIRA, 2015) e a
reducdo do numero de funcionarios publicos, “que s6 entre dezembro de 2011 e dezembro de
2014, ou seja, ao longo de apenas trés anos, se cifrou em mais de 71 000 efetivos (mais de 10%
do namero total de trabalhadores em fung6es publicas em Portugal)” (MADUREIRA, 2020).

Como resultado deste processo, Madureira (2020) acredita que as medidas tomadas pelo
governo portugués, especificamente na Gltima década, focadas mais em um ajuste fiscal e

menos em mudancas estruturais, trouxeram alguns problemas ainda nao resolvidos pelo pais:

“Em Portugal, os ultimos 30 anos de reforma administrativa foram dominados por
principios managerialistas que contribuiram para as sucessivas vagas de privatizacdes,
para o declinio e envelhecimento do emprego publico, para a empresarializagéo e
reestruturacdo da AP, assim como para a convergéncia das leis e regimes de trabalho
publicos e privados. A presenca da Troika entre 2011 e 2014, e o cumprimento do
Memorando de Entendimento, também contribuiu fortemente para uma pressao
orcamental na AP com consequéncias nas politicas sociais do pais. Terminada (em
teoria) a sua intervencdo, mantém-se evidentes as suas marcas de continuidade tanto
no tecido administrativo como no tecido social. De facto, as politicas de contencéo e
mesmo de corte da despesa publica continuaram a produzir efeitos muito palpaveis
tanto no seio da administracdo publica como no da sociedade em geral. Os
trabalhadores em fung¢des publicas mantém o seu trajeto de empobrecimento (a este
propdsito importa recordar que o Gltimo aumento de salério real destes trabalhadores
foi em 2009) enquanto, em termos globais, o investimento publico em dominios
sociais continua a ser insuficiente, como o demonstram os problemas crénicos do
Servico Nacional de Sadde (SNS) ou da escola publica. Com efeito, pese embora
tenha voltado a crescer o nimero de efetivos em areas como as da satde e da educagao
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a partir de 2014 (rever dados do quadro 1) estas mantém-se como areas de caréncia
de investimento do estado”. (MADUREIRA, 2020)
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3. METODOLOGIA
Inicialmente foi realizada uma pesquisa bibliografica focada na formacéo de agenda de
politicas publicas e no papel dos diferentes atores envolvidos no processo para compor a
primeira subsecdo do Referencial Teorico. Esta subsecdo descreve, inicialmente, a cléssica
teoria de formacdo da agenda de Kingdon (1995), que constitui a base tedrica principal deste
trabalho, e posteriormente, outras literaturas que dialogam de alguma forma com a linha
escolhida e oferecem contribui¢des que iluminam diferentes aspectos do processo de construgdo

desta agenda.

Na segunda subsecdo do Capitulo 2, foi elaborado um resumo do historico das reformas
administrativas que envolveram mudancas constitucionais no Brasil moderno e de seus
contextos - com base em referéncias bibliograficas de (1) autores que detalharam o processo de
formacdo de agenda e as principais caracteristicas e consequéncias destas quatro reformas para
0 pais e de (2) outros que auxiliaram na contextualizacdo dos diversos momentos histéricos da
administracdo publica e da politica nacional nos periodos em que as transformacdes ocorreram.
Além da utilizacdo de referéncias bibliogréficas, também foi realizada ampla pesquisa sobre a
legislagdo criada e modificada nestas diferentes reformas, tanto referente a mudangas
constitucionais e infraconstitucionais, quanto a caracteristicas das proposi¢des que dominaram
a pauta, como a forma como o problema atingiu o topo da agenda, a existéncia de janelas

politico-eleitorais nos demais processos e as caracteristicas do ambiente politico-econdmico.

Na terceira subsecdo do Capitulo 2, para realizar um resumo do conjunto de reformas
ocorridas na administracdo publica portuguesa nas duas primeiras décadas do século XXI, além
da legislacéo de Portugal, que esclarece diversos pontos, foram utilizados como base pesquisas
bibliograficas e documentais sobre a legislacdo portuguesa.

Ja o Capitulo 4, que se refere especificamente ao estudo de caso escolhido por este
trabalho, foi divido em quatro subsecdes. A primeira e a segunda serdo construidas por meio de
pesquisas documentais, como mudancas constitucionais e legais ocorridas durante esse periodo,
de projetos de lei e de mudancas constitucionais enviadas ao Congresso Nacional, de decisoes
do Supremo Tribunal Federal (STF), de reportagens jornalisticas produzidas pelos principais
jornais e portais do pais que destaqguem atos do governo, declaracbes de governantes,
parlamentares e de outros atores que protagonizam o processo, que tambem terdo aspectos de
sua atuacdo detalhados, além de referencial bibliogréfico produzido sobre as modificacdes

ocorridas e seus contextos.
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A terceira subsecdo do Capitulo 4 tratara do mapeamento dos atores envolvidos no
processo de formacéao da agenda que tém se destacado como protagonistas do debate sobre uma
Reforma do Estado brasileiro. Tal selecdo foi realizada, principalmente, por meio de pesquisas
sobre o tema nos sites dos maiores jornais e portais do pais, como Folha de S&o Paulo, O Estado
de S&o Paulo, O Globo, Valor Econdmico, Correio Braziliense, UOL e G1. Quinze dos atores
que mais influenciaram as discussdes e/ou trataram do tema durante este periodo serdo
selecionados, caracterizados e analisados quanto a: declaragcdes publicas, posicionamentos,
participacbes em eventos, campanhas, estudos divulgados, ou endossados, e producdes

jornalisticas (artigos ou editoriais).

Na auséncia de um método que pudesse inferir de forma incontestavel o nivel de
protagonismo e de relevancia dos diferentes atores envolvidos no processo, ja que alguns se
destacam por tratarem e produzirem a respeito da Reforma de forma permanente e outros
apareceram poucas vezes, mas se tornaram referéncias na discusséo do tema e para estudos e
declaracbes dos demais, foram levados em conta tanto aspectos quantitativos quanto
qualitativos na selecdo dos principais atores, ou seja, 0 mapeamento foi realizado mesclando
atores que debatiam o tema com mais freqliéncia com outros que participaram da construgéo da
agenda atuando menos vezes, mas de forma claramente impactante. E importante ressaltar,
assim, que a selecdo dos atores, baseada em observacdo empirica, ndo possui a pretensdo de
criar um grupo ou ranking definitivo sobre aqueles que mais influenciaram o processo, mas
apenas analisar o comportamento de atores que, na visdo do autor deste trabalho, exerceram

influéncia significativa no processo.

A quarta e ultima subsecdo do Capitulo 4 detalha a proposta de Reforma Administrativa
enviada pelo governo federal ao Congresso Nacional e sua repercussdo no Parlamento. Para tal,
sdo utilizados o préprio texto da PEC 32/2020 e pesquisas realizadas sobre declaragdes publicas
dos atores envolvidos no processo de formacdo da agenda publicadas nos principais jornais e
portais de internet do pais, como Folha de Séo Paulo, O Globo, O Estado de S&o Paulo, Valor
Econdmico, Correio Braziliense, G1 e UOL. O objetivo é analisar o que ja foi enviado pelo
Poder Executivo e seu reflexo, via reacfes dos atores, na formacdo da agenda que continua a

acontecer, j& que vérias outras modificacdes, além das ja enviadas, continuam em pauta.
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4. AGENDA DA REFORMA ADMINISTRATIVA NO BRASIL

4.1 CONTEXTO DO SERVICO PUBLICO FEDERALENTRE A CONSTITUIQAO
DE 1988 e 2016

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe diversas determinacfes e garantias para 0S
servidores publicos com o objetivo de tentar blinda-los de influéncias politicas e com o intuito
de tentar garantir a existéncia de um corpo burocratico permanente que servisse aos interesses
do estado e ndo estivesse a mercé de mudancas de governo. Entre elas estavam: a estabilidade
funcional, ap6s o término do estagio probatorio, para servidores nomeados em virtude de
concurso publico, a irredutibilidade dos salérios, a aposentadoria integral, a instituicdo do
regime juridico Unico e de planos de carreira, a manutencdo de escolas de governo para

aperfeicoamento dos servidores, entre outras (BRASIL, 1988).

A primeira tentativa de modificar este arcabougo constitucional relacionado aos
servidores publicos, ap6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988, ocorreu ja no governo do
presidente Fernando Collor de Mello. Entre 1990 e 1992, Collor demitiu dezenas de milhares
de servidores com objetivo de conter gastos no governo federal (GOVERNO..., 1995). O foco
foram os funcionarios publicos que haviam entrado no servico pablico depois de 1983 e, por
iSs0, ndo teriam a estabilidade garantida pela Constituicdo, e empregados de empresas estatais
regidos pela CLT (Consolidacédo das Leis do Trabalho) (GOVERNO..., 1995). Em 1994, a Lei
da Anistia dos Servidores Publicos (8.878/1994), publicada durante o governo do presidente
Itamar Franco, permitiu o retorno ao servico publico de servidores efetivos ou titulares de
empregos permanentes exonerados, demitidos ou dispensados com violagdo constitucional,

legal, regulamentar, por motivacédo politica ou participacdo em greves (BRASIL, 1994).

Mas a primeira reforma estrutural na administracdo publica federal, p6s-Constituicéo de
1988, ocorreu em meados dos anos 1990 e foi capitaneada pelo Ministério da Administracdo
Federal e da Reforma do Estado, criado em 1995, logo no inicio do primeiro mandato do
presidente Fernando Henrique Cardoso, que escolheu o ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira

para comanda-lo.

A Reforma Gerencial, como ficou conhecida, teve seus principais objetivos definidos
no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) e, segundo Bresser-Pereira
(1999), envolvia: (1) “a descentralizagdo dos servigos sociais para estados € municipios”, (2)

“a delimitagdo mais precisa da area de atuacao do Estado”, distinguindo atividades exclusivas
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“que envolvem o poder do Estado”, as atividades sociais e cientificas, que “devem ser
transferidas para o setor publico ndo-estatal”, ¢ a “produgdo de bens e servigos para o mercado”,
(3) “distingao das atividades do nucleo estratégico, que devem ser efetuadas por politicos e altos
funcionarios, e as atividades de servi¢o, que podem ser objeto de contratagdes externas”, (4)
“separacdo entre formulagdo de politicas e sua execu¢do”, (5) “maior autonomia para as
atividades executivas do Estado que adotardo a forma de agéncias executivas”, (6) transferéncia
dos servicos sociais e cientificos para “organizacdes sociais” que seriam um tipo de
“organizacdo publica ndo-estatal” (7) “assegurar a responsabiliza¢do por meio da administragao
por objetivos, da criagdo de quase-mercados e de varios mecanismos de democracia direta ou

de controle social”.

Para Bresser-Pereira (2017) “a reforma gerencial de 1995 foi acusada de ser neoliberal.
Hoje, porém, esse tipo de acusacdo estd quase esquecido, porque ficou claro que sua
consequéncia foi fortalecer o préprio Estado e ndo o enfraquecer como almejavam 0s
neoliberais”. Nos anos seguintes do primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso,
seguiram-se outras alteracdes legislativas com o objetivo de construir modifica¢fes estruturais

no servico publico brasileiro.

Relatada pelo entdo deputado federal Moreira Franco (PMDB-RJ), a proposta de
reforma administrativa tratou de temas que continuam no topo da agenda atualmente, como a
“quebra da estabilidade do servidor publico por excesso de quadros” (FHC..., 1998). A ideia
sofreu resisténcias no Congresso, mas conseguiu-se, ao fim, pela primeira vez, a flexibilizacédo

do instituto da estabilidade, além de colocar a questdo definitivamente no debate nacional.

A Emenda Constitucional EC 19/1998 foi responséavel por modificar o art. 169 da
Constituigdo, definindo que a “despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos em lei
complementar” (BRASIL, 1998). Para cumprir tais limites, posteriormente determinados pela
Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000), os entes teriam de promover cortes de gastos,
como “redu¢do em pelos menos vinte por cento das despesas com cargos em comissao e fungdes

de confian¢a” e “exonera¢ao de servidores ndo estaveis”.

Se as medidas ndo fossem suficientes, para assegurar o cumprimento dos limites, o
servidor estavel passou a poder perder o cargo, desde que o ato normativo especificasse “a
atividade funcional, o 6rgdo ou a unidade administrativa objeto da reducdo de pessoal”

(BRASIL, 1998). Tudo isso poderia ocorrer caso a despesa total com pessoal dos entes
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excedesse 0s seguintes percentuais da receita corrente liquida: 50% para Unido e 60% no caso
de estados e municipios (BRASIL, 2000)

Outro ponto de destaque foi a retirada do regime juridico Unico do art. 39 da
Constituicdo, o que, na préatica, permitiria que a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
pudessem contratar empregados publicos, ou seja, funcionérios ndo regidos pelo regime
estatutario, mas pela CLT. Tal tentativa foi suspensa pelo Supremo Tribunal Federal em 2007,
pelo deferimento de Medida Cautelar na ADI (Acdo Direta de Inconstitucionalidade) 2.135,
que argumentava que a matéria, votada em destaque, nao teria obtido os 308 votos necessarios
no primeiro turno de votagdo (STF, 2007). A Emenda Constitucional 19/1998 também
determinou obrigatoriedade de lei para a aprovacao de aumentos para os servidores publicos e

a vedacdo a acumulacéo de cargos publicos, salvo excecbes (BRASIL, 1998).

Além de ter debatido e legislado sobre temas que continuam no centro da pauta da atual
Reforma Administrativa, como a estabilidade e a criacdo de novos regimes de contratacdo de
servidores publicos, o0 governo Fernando Henrique Cardoso também foi marcado por embates
com os servidores quanto a questBes salariais. Apds mais de seis anos sem conceder reajustes
a diversas carreiras do funcionalismo (FH..., 2015), como parte do processo de ajuste fiscal que
marcou o periodo, focado no controle de gastos publicos como forma de sustentar a
estabilizacdo inflacionaria e marcado pela concepcdo de que o estado deveria ser mais eficiente
(conceito que foi, inclusive, adicionado ao art. 37 da Constituicdo) (BRASIL, 1998), o governo
federal foi obrigado pelo Supremo Tribunal Federal a aumentar o salario dos servidores, em

2001. Foi aplicado um reajuste linear de 3,5% ao salario do funcionalismo (FH..., 2015).

Durante o governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, o cenario mudou de forma
contundente. Apds iniciar seu governo com a aprovacao da Emenda Constitucional 41/2003,
gue acabou com a aposentadoria integral para os ingressantes em cargos publicos depois de sua
promulgacdo (BRASIL, 2003), o governo Lula foi responsavel por uma transformacéo radical
nas remuneracOes de algumas carreiras do setor publico. Sustentado pelo grande crescimento
da arrecadacdo federal naquele periodo (ARRECADAGCAO..., 2011), pela afinidade com
sindicatos de servidores publicos e pela visdo de que uma maior presenca do estado seria
importante para o desenvolvimento econémico do pais, o governo Lula adotou uma politica de
valorizagéo salarial dos servidores, que teve como auge uma negociacdo realizada em 2008,
qguando algumas carreiras, consideradas tipicas de estado, viram seus salarios até dobrar
(BRASIL, 2008).
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A MP 440/2008, assinada pelo presidente Lula, posteriormente convertida na Lei
11.890/2008, trouxe reajustes de até 105% para carreiras de elite da administracdo publica
federal, escalonados em trés anos (LULA..., 2008). A Lei, que reestruturou a composi¢do
remuneratéria de carreiras de elite, como as de auditoria, juridicas, de gestdo governamental e
de diplomacia, também determinou que, a partir de julho de 2008, os titulares de cargos de
diversas dessas carreiras passassem a receber “exclusivamente, por subsidio, fixado em parcela
Unica, vedado o acréscimo de qualquer gratificacdo, adicional abono, prémio, verba de

representacdo ou outra espécie remuneratoria” (BRASIL, 2008).

No primeiro governo da presidente Dilma Rousseff, logo em 2012, foram criados oS
fundos de previdéncia complementar dos servidores publicos, denominados Funpresps (do
Executivo, do Legislativo e do Judiciario) — Fundacdo de Previdéncia Complementar do
Servidor Publico Federal (BRASIL, 2012). A Lei n® 12.618/2012, na prética, instituiu o regime
de previdéncia complementar previsto pela EC 41/2003 e definiu que os servidores “com
remuneracao superior ao limite maximo estabelecido para os beneficios do Regime Geral de
Previdéncia Social”, que ingressassem no servico publico a partir de entdo, seriam
“automaticamente inscritos no respectivo plano de previdéncia complementar desde a data de

entrada em exercicio” (BRASIL, 2012).

Ja no segundo governo da presidente Dilma Rousseff ocorreu uma negociacéo salarial
com o funcionalismo que teve grandes repercussdes nos anos seguintes. Em 2015, enquanto as
carreiras consideradas tipicas de estado optaram por um acordo de reajustes escalonados ao
longo de quatro anos, as demais carreiras, popularmente conhecidas como ‘“carreirdo”,
acertaram um aumento com apenas duas parcelas, preocupadas com um possivel crescimento
da inflacdo e apostando em uma nova negociagdo com o governo dois anos depois
(CARREIRAS..., 2016). Algumas carreiras tipicas, como as da Advocacia-Geral da Unido e da
Receita Federal, conseguiram até aprovacdo de parcelas remuneratdrias extras ao subsidio

(honorarios de sucumbéncia e bonus, respectivamente). (AUDITORES..., 2020).

O impacto orcamentario dos aumentos constantes do pacote aprovado pelo Senado ja
em julho de 2016, quando o presidente Michel Temer ja era presidente interino, enquanto
aguardava o julgamento do processo de impeachment da presidente Dilma Rousseff, e que
incluia servidores de outros Poderes, chegaria a R$ 53 bilhdes até 2018, segundo o entdo
Ministério do Planejamento (SENADO..., 2016). Estes reajustes sofreriam tentativas de

postergacédo por parte do governo de Michel Temer nos anos seguintes (TEMER..., 2018).
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4.2 CONSTRUQAO DE AGENDA DA REFORMA ADMINISTRATIVA ATUAL

A forte crise econdémica ocorrida em 2015 e 2016, quando o Produto Interno Bruto (PIB)
brasileiro encolheu 3,5% e 3,3%, respectivamente, modificou de forma profunda a realidade
das contas publicas nacionais e, ap6s mais de 15 anos acumulando resultados priméarios

positivos, o governo federal voltou a registrar déficits (Quadro 2).

Quadro 2:

Receitas e Despesas Primarias do Governo Central
Soma dos Gltimos 12 meses, atualizados pelo IPCA

RS bilhGes

1.000—

Primeire resultado negativa
(acumulado em 12 mesesk
novembiro de 2014

2l =
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Fonte: Entendendo os graficos: resultado primario e estoque da divida publica federal. Tesouro
Nacional Transparente. Disponivel em:
<https://www.tesourotransparente.gov.br/historias/entendendo-os-graficos-resultado-primario-e-
estoque-da-divida-publica-federal>.

Com o impeachment da presidente Dilma Rousseff, em agosto de 2016, apds ja ter sido
afastada do cargo em maio do mesmo ano, houve uma significativa mudanca no pais, que fez
com que o Brasil passasse a ser comandado por lideres politicos e econdmicos com viés mais
liberal e com maior foco no corte de gastos publicos, o que, aliado as davidas sobre a capacidade
de pagamento do pais, criou um espaco para que os empreendedores de reformas que visassem

0 corte de gastos do governo federal pudessem atuar.

Assim, passou a ganhar destaque e a ser implementada uma agenda focada na reducao
dos gastos publicos como forma de solucionar a crise fiscal que se instalava, liderada por atores
politicos, como o presidente da Republica Michel Temer, o presidente da Camara dos

Deputados Rodrigo Maia, e pelo ministro da Fazenda Henrique Meirelles. Em novembro de


https://www.tesourotransparente.gov.br/historias/entendendo-os-graficos-resultado-primario-e-estoque-da-divida-publica-federal
https://www.tesourotransparente.gov.br/historias/entendendo-os-graficos-resultado-primario-e-estoque-da-divida-publica-federal
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2016, o presidente Michel Temer explicou seu diagndstico sobre o cenario. “Nao vamos ter a
ilusdo de que vocé combate a recessdo com medidas simplesmente doces, vocé precisa de
medidas amargas. E essas medidas visam ao futuro e ndo ao presente” (TEMER..., 2016). O
entdo presidente fazia referéncia a PEC do Teto dos Gastos publicos, que pretendia impor limite
ao crescimento das despesas do governo e também era defendida pelo presidente da Camara
dos Deputados Rodrigo Maia. “Se nao estivéssemos votando a PEC do teto na segunda-feira,
estariamos votando a CPMF. Entdo, pela primeira um governo ndo quer devolver para a
sociedade essa responsabilidade, quer assumir a sua responsabilidade de equilibrar as contas do
governo” (RODRIGO..., 2016).

O entdo ministro da Fazenda Henrique Meirelles chegou a fazer um pronunciamento em
rede nacional de radio e televisdo, em outubro de 2016, em defesa da PEC 241/2016, afirmando
que naquele ano “nosso déficit sera de 170 bilhdes de reais. Ou seja, esse é o tamanho do
prejuizo que tivemos que assumir. E isso ja vinha ocorrendo em anos anteriores. O governo
vinha se endividando e pagando juros muito altos para poder financiar essa conta” e que “com
a aprovacdo da proposta que equilibra as contas publicas vamos superar esse momento e
recolocar o Brasil no caminho da justica social com desenvolvimento de verdade”

(MEIRELLES..., 2016).

A proposta também contava com apoio dos principais meios de comunicacgédo do pais,
que, por meio de seus editoriais, incentivaram os principais projetos de reformas econémicas
que surgiram desde entdo. Em comum, os atores politicos, ministros e a midia possuiam o
mesmo diagnostico para o problema econdmico brasileiro: a solucdo para a crise fiscal estaria

no corte de gastos publicos.

Em editorial publicado em outubro de 2016, denominado “Teto dos Gastos ¢
fundamental para ajuste”, o jornal O Globo afirmava que “¢ crucial aprovar-se a PEC que
reajusta despesas pela inflacdo do ano anterior porque, s6 assim, elas deixardo de crescer de
forma auténoma” (TETO..., 2016). Naquele mesmo més, o jornal O Estado de Sao Paulo, no
editorial “Um passo promissor”, afirmava que a aprovagcdo da PEC em primeiro turno na
Camara dos Deputados “foi apenas um primeiro passo, mas digno de comemoragao” (UM...,
2016). A mesma visao era compartilhada pelo jornal Folha de Sao Paulo que no editorial “A
passeio”, publicado em novembro de 2016, ndo apenas apoiava tal medida de contengao de
gastos como ja adiantava seu apoio a outra que viria em seguida na agenda publica. “Questdes
de méxima importancia precisam ser apreciadas. Ha a PEC 241, que fixa um teto para os gastos

publicos, e seu complemento indispensavel, a reforma da Previdéncia” (A PASSEIO..., 2016).
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Assim, com amplo apoio de atores politicos, ministros e da midia, durante o processo
de construcdo de agenda, em dezembro de 2016, o Congresso Nacional aprovou a PEC
241/2016, enviada pelo Poder Executivo, que se converteria na Emenda Constitucional
95/2016. Por meio da promulgacdo dessa Emenda Constitucional (EC), o Parlamento e governo
federal sinalizavam ao mercado que o pais controlaria os gastos publicos. Foi instituido o Novo
Regime Fiscal, que determina limites individualizados para as despesas de cada um dos trés
poderes, do Ministério Pablico da Unido e da Defensoria Publica da Unido (BRASIL, 2016).

Desde entdo, com excegdo de 2017, ano para o qual foi definido um percentual
especifico, o limite dos gastos é o valor do exercicio imediatamente anterior, corrigido pelo
indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), para o periodo de doze meses
encerrado em junho do exercicio anterior a que se refere a Lei Orcamentaria, salvo em casos
extraordinarios, como de calamidade publica, como ocorreu em 2020, com a pandemia de

Covid-19. Em caso de descumprimento, aplicar-se-iam, entre outras, as seguintes vedacdes:

"Art. 109. No caso de descumprimento de limite individualizado, aplicam-se, até o
final do exercicio de retorno das despesas aos respectivos limites, ao Poder Executivo
ou a 6rgdo elencado nos incisos Il a V do caput do art. 107 deste Ato das Disposi¢Ges
Constitucionais Transitérias que o descumpriu, sem prejuizo de outras medidas, as
seguintes vedacOes:

| - concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequacgdo de
remuneracgdo de membros de Poder ou de 6rgéo, de servidores e empregados publicos
e militares, exceto dos derivados de sentenca judicial transitada em julgado ou de
determinacéo legal decorrente de atos anteriores & entrada em vigor desta Emenda
Constitucional;

Il - criagdo de cargo, emprego ou funcdo que implique aumento de despesa;

111 - alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposicGes
de cargos de chefia e de direcdo que ndo acarretem aumento de despesa e aquelas
decorrentes de vacancias de cargos efetivos ou vitalicios;

V - realizacdo de concurso publico, exceto para as reposi¢@es de vacancias previstas
no inciso 1V;

VI - criagdo ou majoracdo de auxilios, vantagens, bonus, abonos, verbas de
representacdo ou beneficios de qualquer natureza em favor de membros de Poder, do
Ministério Publico ou da Defensoria Piblica e de servidores e empregados publicos e
militares;” (BRASIL, 2016)

Em outras palavras, foi definido que os gastos publicos federais passariam a ser
limitados a inflagcdo. Esta decisdo trazia consigo, implicitamente, a necessidade de cortes de
gastos nos anos seguintes em diversas areas, ja que varios gastos do governo sobem acima do
indice (GOVERNO..., 2019). O primeiro alvo escolhido foi a Previdéncia Social — maior gasto
da Unido (BRASIL, 2020). O governo Michel Temer enviou sua proposta de Reforma da
Previdéncia ao Congresso Nacional no fim de 2016 e iniciou 2017 articulando com o Congresso

sua aprovacdo. No entanto, em maio daquele ano, foram divulgadas conversas entre o


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#adctart109
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presidente Michel Temer e o empresario Joesley Batista, que complicaram as tratativas e
desorganizaram a base do governo no Congresso Nacional (DONO..., 2017)

Sem depender de quorum constitucional como a Reforma da Previdéncia, o governo,
focado em sua agenda econémica mais liberal na economia, conseguiu, em julho de 2017, a
aprovacao da Reforma Trabalhista, que flexibilizou dezenas de itens da legislacéo trabalhista
brasileira. A Lei 13.467/2017 produziu mudancas envolvendo a negociacdo da jornada de
trabalho, o intervalo dentro do expediente, a divisdo das férias, a contribuicdo sindical, a criacdo
de banco de horas e a defini¢do da possibilidade da rescisdo por comum acordo entre empregado
e empregador com normas especificas (BRASIL, 2017).

Apds trés meses sem avancos na Reforma da Previdéncia, o governo Michel Temer
decidiu, entdo, tentar atacar outra das principais rubricas da Uni&o: as despesas com pessoal.
Em uma entrevista coletiva, o entdo ministro do Planejamento Dyogo Oliveira anunciou que o
governo enviaria uma proposta ao Congresso Nacional de reducdo dos salarios iniciais dos
servidores publicos. Foi utilizado como exemplo o subsidio inicial de um Especialista em
Politicas Publicas e Gestdo Governamental, que, aquela altura, era de R$ 17 mil e, pela
proposta, passaria a ser de R$ 5 mil. Com a reducdo, 0 governo anunciou que pretendia
diminuir, no longo prazo, em 70% o custo médio dos funcionarios publicos (GOVERNO...,
2017)

Tal proposta ndo chegou a ser apreciada pela Camara dos Deputados, nem pelo Senado
Federal, mas plantou de forma definitiva a semente da Reforma Administrativa no debate
nacional. Desde entdo, o tema é recorrente e diversos atores se apresentaram como
empreendedores desta reforma, através de artigos, entrevistas, editoriais, divulgacao de estudos
e campanhas. De outro lado, agentes e grupos de interesse se posicionaram contra uma Reforma

Administrativa nos moldes da que passou a ser discutida e a dominar a pauta.

Mesmo ndo conseguindo obter éxito em sua proposta de reforma salarial das carreiras
da administracdo publica, o governo do presidente Michel Temer tentou por duas vezes impedir
que os servidores recebessem os aumentos aprovados pelo Congresso Nacional em 2016, como

forma de conter o crescimento das despesas com pessoal.

Em outubro de 2017, o governo editou a Medida Proviséria (MP) n° 805/2017, que
postergava os reajustes de diversas carreiras de 2018 para 2019 e aumentava a aliquota de
contribuicéo social dos servidores de 11% para 14%, sobre o valor que excedia o teto do Regime
Geral de Previdéncia Social (BRASIL, 2017). Em dezembro, o ministro do Supremo Tribunal
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Federal Ricardo Lewandowski suspendeu a MP, ao conceder liminar na A¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 5.809, afirmando que os servidores publicos do Poder Executivo
seriam duplamente afetados, “primeiro, por cercear-se um reajuste salarial j& concedido
mediante lei; depois por aumentar-se a aliquota de contribuicdo previdenciaria, que passa a ser
arbitrariamente progressiva” (MINISTRO..., 2017).

No segundo semestre de 2018, 0 mesmo cenario se repetiu. O governo federal editou,
em agosto, a Medida Provisoria n°® 849/2018, tentando adiar desta vez para 2020 a ultima
parcela do reajuste, que surtiria efeitos no inicio de 2019. Em nova liminar, dessa vez na ADI
6.004, o mesmo ministro Ricardo Lewandowski suspendeu novamente a eficicia da MP,
baseando-se no argumento de que ndo seria possivel desconstituir direitos adquiridos
(MINISTRO..., 2018).

Com a eleigdo do presidente Jair Bolsonaro e a criagdo de um Ministério da Economia,
gue uniria os antigos Ministérios (1) da Fazenda, (2) do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao, (3) da Industria, Comércio Exterior e Servicos e (4) do Trabalho, sob 0 comando do
ministro Paulo Guedes, foi anunciado o inicio de uma agenda reformista na economia com foco
na reducdo dos recursos gastos pelo estado principalmente em trés rubricas: Previdéncia Social,
despesas com pessoal e juros da divida pablica (GUEDES..., 2020). O governo escolheu como

prioridade inicial a Reforma da Previdéncia.

Apo6s meses de negociacdes com o Congresso Nacional, a EC 103/2019 foi promulgada,
em novembro de 2019, e, segundo estimativas do Ministério da Economia, a economia total
ultrapassaria R$ 800 bilhdes em dez anos (REFORMA..., 2019). Entre as principais mudancas
conseguidas pelo governo estavam a fixacdo da idade minima para se aposentar em 65 anos
para 0s homens e 62 anos para as mulheres e a estipulacdo do tempo minimo de contribuicdo

em 15 anos para mulheres e 20 anos para homens no setor privado (BRASIL, 2019).

Para os servidores publicos federais, as mudangas foram ainda maiores. Passaram a ser
necessarios 25 anos de tempo de contribuigdo, tanto para homens quanto para mulheres, além
de 10 anos de servico publico e 5 anos no cargo. As aliquotas sobre as faixas salariais dos
servidores publicos federais que estivessem acima do teto do regime geral de Previdéncia
passaram a poder chegar a até 22% (BRASIL, 2019). Logo em seu discurso de posse, em janeiro
de 2019, o ministro Paulo Guedes deixou clara sua indignacdo com as que ele classificava como

“generosas aposentadorias” do setor publico, afirmando que a Previdéncia brasileira seria “uma



59

29 ¢¢

fabrica de desigualdades”. “Quem legisla e julga tem as maiores aposentadorias e a populagao,

as menores” (PREVIDENCIA..., 2019).

Com o fim da tramitacdo da Reforma da Previdéncia, em entrevista ao jornal Folha de
Sao Paulo, o ministro Paulo Guedes resumiu a pauta a qual pretendia dar continuidade apos a
aprova¢ao da Reforma da Previdéncia. “Essa transformagdo da maquina publica — que servia a
uma ordem politicamente fechada e agora precisa vir a populacdo — busca a modernizagao”
(DA..., 2019). O pacote envolveria seis medidas. Para o Senado, seguiriam trés PECs (Propostas
de Emenda Constitucional), focadas na desvinculagdo, desindexacdo e desobrigacdo do
Orcamento. Para a Camara, a Reforma Administrativa e um projeto de lei que traria um novo
modelo para as privatizac6es. A primeira fase de uma reforma tributéria, que uniria os tributos
federais, seria enviada para uma Comissdo Mista. Em resposta a possiveis cobrancas por
crescimento econdmico, Guedes deixou claro seu pensamento sobre a transformacdo que
pretendia fazer. “Foram 30 anos de centro-esquerda. D& para esperar quatro aninhos de um
liberal democrata?” (DA..., 2019).

Apos a aprovacdo da Reforma da Previdéncia, existia expectativa pelo envio imediato
da Reforma Administrativa ao Congresso Nacional, principalmente ap6s a divulgacdo de um
estudo Banco Mundial denominado: “Gestdao e Folha de Pagamentos no Setor Publico
Brasileiro: O que os dados dizem?”. Banco Mundial (2019), que foi amplamente divulgado
pelos meios de comunicacdo (BANCO..., 2019), apontava uma “janela de oportunidade” para
uma reforma administrativa, como mostra a Quadro 3, devido ao grande numero de
aposentadorias projetadas para o servico publico federal nos proximos anos, detalhava diversas
possiveis distor¢des salariais entre o setor publico e o privado e projetava varias simulacdes de
economia para o governo federal - caso medidas sugeridas de controle de gastos com pessoal
fossem tomadas. No entanto, o presidente Jair Bolsonaro preferiu adiar o envio da Reforma ao

Congresso para “mandar para 14 com a menor quantidade possivel de arestas” (REFORMA...,
2019).

Quadro 3:
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FIGURA 3: ESTIMATIVA DE APOSENTADORIAS DE SERVIDORES POR ANO
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Fonte: BANCO MUNDIAL. Gestdo de Pessoas e Folha de Pagamento no Setor
Publico Brasileiro: O que os Dados dizem? BM, Washington (EUA), out. 2019.
Disponivel
em:<http://documentsl.worldbank.org/curated/en/846691570645552393/pdf/Sum%
C3%Alrio-Executivo.pdf>.

Assim, o ministro Paulo Guedes decidiu focar na aprovacdo das PECs enviadas ao
Senado — que ja incluiam gatilhos que possibilitavam corte de gastos com pessoal. No comeco
de novembro de 2019, o presidente Jair Bolsonaro e o ministro da Economia foram ao
Congresso Nacional entregar aos parlamentares os trés projetos, que formavam um conjunto de
medidas fiscais, econbémicas e de redesenho do pacto do federativo brasileiro: a PEC
Emergencial, 186/2019, a PEC dos Fundos, 187/2019, e a PEC do Pacto Federativo, 188/2019
(GOVERNO..., 2019).

Se a PEC dos Fundos visava permitir que o governo utilizasse recursos retidos em
fundos infraconstitucionais e vinculados a areas especificas para outras finalidades e a PEC do
Pacto Federativo tinha o intuito de desindexar e desvincular recursos do Or¢camento da Unido,
além de descentraliza-los para estados e municipios, a PEC Emergencial, colocada como a
prioridade entre as trés, estava focada em abrir espaco no curto prazo no Or¢camento da Unido,
principalmente por meio do controle das despesas que Paulo Guedes ja havia anunciado como
uma das trés prioritarias a serem controladas: com o funcionalismo publico (GOVERNO...,
2019).

O apoio do governo a tramitacdo de tal medida no Congresso pode ser considerado o
inicio efetivo de uma Reforma Administrativa, ja que focava em reduzir os gastos com pessoal.


http://documents1.worldbank.org/curated/en/846691570645552393/pdf/Sum%C3%A1rio-Executivo.pdf
http://documents1.worldbank.org/curated/en/846691570645552393/pdf/Sum%C3%A1rio-Executivo.pdf
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Em caso de dificuldades do governo em cumprir a “regra de ouro”, que determina que as
operacOes de crédito ndo podem exceder as despesas de capital, algo que ja estd sendo
descumprido no pais nos ultimos anos (REGRA..., 2019), diversas medidas teriam aplicacéo
automatica, como: vedacdes a aumentos, reajustes, criacdo de cargos, alteracdo na estrutura de
carreiras, realizacdo de concursos publicos, salvo para reposi¢do de vacéncias, progressdo e
promocdao na maioria das carreiras e poderiam ser reduzidos em até 25% a jornada e o salario
dos servidores publicos (PROPOSTA..., 2019).

Entdo relatada pelo senador Oriovisto Guimaraes (PODEMOS-PR), a PEC Emergencial
ja havia sido submetida a audiéncias publicas na Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania
(CCJ) do Senado, no més de marc¢o de 2020, e se especulava sobre a possivel apresentacdo do
parecer do relator ainda naquele més (CCJ..., 2020), quando se iniciaram as medidas mais

restritivas relacionadas a pandemia de Covid19 e a pauta nacional sofreu abrupta mudanca.

Durante os meses seguintes, o Congresso Nacional concentrou-se em medidas de
auxilios emergenciais a populacéo, a estados, municipios e aos setores econémicos, devido as
restricbes de circulacdo e a queda da atividade econdmica causada pela pandemia. Com o
inédito aumento de gastos governamentais e com as estimativas do Ministério da Economia
guanto as despesas com a pandemia chegando a casa dos R$ 600 bilhdes (COMBATE..., 2020),
varios dos atores e empreendedores da Reforma Administrativa passaram a coloca-la como
prioridade em um momento de tdo alta elevacdo da divida publica brasileira, que cresceria, ao
final de 2020, 17,9%, ou R$ 761 bilhdes, ultrapassando, pela primeira vez, o total de R$ 5
trilndes (GASTO..., 2021).

Assim, uma das principais medidas relacionadas ao combate a pandemia envolveu a
contencado de gastos com pessoal. A aprovacgao, em maio de 2020, da Lei n® 173/2020, autorizou
a Unido a enviar recursos financeiros para Estados, Distrito Federal e Municipios, auxiliando-
0s no enfretamento a pandemia - em momento de queda de arrecadacdo, devido as medidas de
isolamento social - e suspendeu dividas dos entes com o governo federal. Para conceder tais
auxilios e postergacdes de pagamentos, 0 ministro Paulo Guedes solicitou como contrapartida
gue Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios contivessem suas despesas com pessoal até
o fim do ano seguinte, como detalha o artigo abaixo. “Uma coisa é uma promocao (de servidor).
Outra coisa &€ um aumento generalizado de salarios. Essa € a contrapartida que acho que o
Senado compreende, tem a sensibilidade que de certa forma nos permite seguir adiante até com

um pouco mais de recursos para combater a satde”, afirmou Guedes (GUEDES..., 2020).
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“Art. 8° Na hipotese de que trata o art. 65 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio
de 2000, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios afetados pela
calamidade publica decorrente da pandemia da Covid-19 ficam proibidos, até 31 de
dezembro de 2021, de:

I - conceder, a qualquer titulo, vantagem, aumento, reajuste ou adequagdo de
remuneragdo a membros de Poder ou de érgdo, servidores e empregados publicos e
militares, exceto quando derivado de sentenga judicial transitada em julgado ou de
determinacéo legal anterior a calamidade publica;

Il - criar cargo, emprego ou funcdo que implique aumento de despesa;

111 - alterar estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - admitir ou contratar pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposicdes de cargos
de chefia, de direcdo e de assessoramento que ndo acarretem aumento de despesa, as
reposicdes decorrentes de vacancias de cargos efetivos ou vitalicios, as contratagdes
temporérias de que trata o inciso 1X do caput do art. 37 da Constituicdo Federal, as
contratacdes de temporarios para prestacdo de servico militar e as contratacfes de
alunos de 6rgdos de formacéo de militares;

V - realizar concurso publico, exceto para as reposi¢es de vacancias previstas no
inciso 1V,

VI - criar ou majorar auxilios, vantagens, bdnus, abonos, verbas de representacédo ou
beneficios de qualquer natureza, inclusive os de cunho indenizatério, em favor de
membros de Poder, do Ministério Publico ou da Defensoria Publica e de servidores e
empregados publicos e militares, ou ainda de seus dependentes, exceto quando
derivado de sentenca judicial transitada em julgado ou de determinacéo legal anterior
a calamidade;

VII - criar despesa obrigatoria de carater continuado, ressalvado o disposto nos 8§ 1°
e 2%

VIII - adotar medida que implique reajuste de despesa obrigatoria acima da variacdo
da inflagdo medida pelo indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA),
observada a preservacdo do poder aquisitivo referida no_inciso IV do caput do art. 7°
da Constitui¢do Federal;

IX - contar esse tempo como de periodo aquisitivo necessario exclusivamente para a
concessdo de anuénios, triénios, quinquénios, licencas-prémio e demais mecanismos
equivalentes que aumentem a despesa com pessoal em decorréncia da aquisicdo de
determinado tempo de servico, sem qualquer prejuizo para o tempo de efetivo
exercicio, aposentadoria, e quaisquer outros fins” (BRASIL, 2020).

No fim do més seguinte, a Frente Parlamentar Mista da Reforma Administrativa passou
a realizar eventos para debater com diversos outros atores envolvidos na discussédo da Reforma
Administrativa alternativas para uma reestruturacdo do setor publico (CLP, 2020). Os principais
relatorios utilizados pelos empreendedores da Reforma Administrativa nesse periodo foram
dois estudos divulgados em 2019. Além do ja citado relatdrio divulgado pelo Banco Mundial,
a consultoria Oliver Wyman publicou o estudo “A Reforma do RH do Governo Federal”,
elaborado pelos economistas Ana Carla Abrdo e Arminio Fraga e pelo advogado Carlos Ari
Sundfeld, que apontava possiveis distor¢bes entre os salarios do setor pablico e privado no
Brasil e trazia criticas e sugestdes de mudancas na gestdo de pessoal da maquina publica

brasileira.

As principais mudancas propostas por Abréo, Neto e Sundfeld (2019) estdo nos quadros
abaixo (Quadros 4 e 5), retirados do estudo, e sintetizam o espirito de diversos outros trabalhos

publicados em 2020, pelo Instituto Millenium, pela Confederagéo Nacional da Industria (CNI),


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm
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pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e pelo CLP — Lideranca Pablica com
andlises sobre os gastos do governo brasileiro com pessoal e proposicfes e simulacfes para
reduzi-los, e que serdo aprofundados na préxima subsecao.

Quadro 4:

Figura 1: Planejamento da forca de Trabalho

Revisao e redesenho da + Deve-se definir a necessidade de servidores para * Maior disciplina na contrataco e racionalizacdo de
estrutura organizacional cada estrutura a partir de estudos de planejamento novos concursos plblicos
da forca de trabalho + Garantia de distribuicdo de servidores de forma mais

eficiente entre a estrutura

Revisao dos regimes -

Maior disciplina na contratacio de servidores em

Aelegibilidade devera ser definida em lei .

de contratacio: - Critérios minimos de capacitacdo e qualificacio e CArgos em comissao, garantindo:
adequacao a0 cal - capacidade técnica

‘Cargos comissionados dequao e pac

« Dimensionamento vinculado as posicbes respeitando -
o desenhao da estrutura organizacional -
+ Cargos restritos a funcdes gerendciais ou -

reputacio ilibada
experiéncia
capacidades funcionais alinhadas a funcio

de assessoramento
Revisdo dos regimes + Contratos centralizados * Racionalizacio dos gastos e dimensionamento
de contratacio: +  Parametros de produtividade a serem utilizados adequado das necessidades e dos custos

na contratacio

Coninrlagio de feiros « Transparéncia e padronizacio

Reducio do mimero = Saldrio inicial alinhado aos salarios do setor privado = Corrige as atuais distorpdes relativas a:
de carreiras reunindo o » Maior ndmero de faixas salarias - padrdes salariais

maxime de especialidades + Baseadas em classificapbes gerais de fungbes gue - fator T

profissionais e de funcbes gerem mobilidade dentro do servipo plblico - desyios de funcio e
administrativas .

Promocdes e progressbes exclusivamente -
vinculadas ao mérito

pulverizacao de leis e carreiras.

Quadro 5:

Figura 2: Fortalecimento da meritocracia

Revisdo de processas + |Introducdo do processo de avaliacio de -
desempenho anual com uma curva forcada -

= Revisdo dos processos administrativos disciplinares

Bonificacdo aos servidores com bom desempenho
Opaortunidades de melhoria para servidores com
mau desempenho

= Servidores com faltas graves e baixo desempenho
TECo te devem ser desligad

HAualiacdo de todos os servidores plblicos anualmente, =

Fortalecim

Estabelecimento de curva - ento da meritocracia e incentivo ao bom
forcada de avaliacdo com critérios abrangentes, incluindo avaliacso relativa desempenho e a assiduidade
= Avaliacdo devera ser feita de forma colegiada = Reduz a Influéncia do gestor direto e fomenta a maior
colaboracdo entre as dreas
= Implementacio de treinamento anual para a = Uniformiza o processo de avaliacio
avaliacdo dos servidores,
+ Feedbacks estruturados e registrado em um sistema + Centraliza a Informacio de avaliagao
= Permite o acompanhamento a0 longo do tempo
= Servidores mal avaliados, deverdo serdirecionadosa  + Garante oportunidade para o servidor voltar a
um programa de apoio performar como esperado
Promocao de servidores + Awaliacdo no guadrante superior da curva forcada + Resgata a motivacdo e o reconhecimento por
+ Existéncia de vacancia no cargo superior desempenho como ferramentas de gestao
= ProibicSo das promopdes e progresstes automaticas de pessoas
R * Racionaliza os gastos e valoriza o trabalho e o
Gratificapfes + Vinculadas ao desempenho conforme avaliacgo interesse publico
anual e relativa = Acabacom o fator T, que leva todos os servidores a
e atingirem o topo de suas carreiras em pouCos anos
Dispensas + Awvaliacdo insatisfatdria do processo de avaliagio + Promove uma mudanca cultural valorizando o bom

anual por 3 anos consecultivos
Falta grave

servidor e reconhecendo o trabalho dagueles que
trabalham em prol do interesse pdblico
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Fonte dos Quadros 4 e 5: ABRAO, Ana Carla; NETO, Arminio Fraga; Sundfeld, Carlos Ari. A Reforma
do RH do Governo Federal. Sdo Paulo: Oliver Wyman, 2019.

Por outro lado, o Fonacate (Forum Nacional Permanente das Carreiras Tipicas de
Estado) atuou questionando os dados dos estudos divulgados por essas instituices e publicou
seus proprios estudos e Notas Técnicas sobre a Reforma Administrativa, alguns em parceria
com a Frente Parlamentar Mista em Defesa do Servi¢o Publico, ao longo de 2019 e 2020
(PUBLICACOES..., 2020). Nos materiais elaborados, o Fonacate se posiciona sobre diversas
das modificacbes colocadas em debate sobre a Reforma Administrativa. O DIEESE
(Departamento Intersindical de Estatisticas e Estudos Socioecondmicos) também divulgou
Nota Técnica sobre o tema, reverberada pela Condsef (Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores no Servico Publico Federal), outra instituicdo que tem atuado sistematicamente
questionando os dados e estudos divulgados em favor de uma Reforma Administrativa
(DIEESE, 2020), como também sera detalhado na subse¢do que mapeara os atores.

As movimentacdes foram crescendo no comec¢o do segundo semestre de 2020, novos
estudos foram sendo divulgados por atores e grupos de interesses, com andlises sobre o setor
pablico brasileiro, e diversos eventos e seminarios sendo realizados. Os grandes jornais do pais
que, sistematicamente, publicavam, desde 2019, editoriais cobrando do governo federal o envio
da Reforma Administrativa ao Congresso também intensificaram o clamor neste periodo, como
sera explicitado na proxima subsecdo. O presidente da Camara dos Deputados Rodrigo Maia,
um dos principais empreendedores da Reforma Administrativa, que também ja cobrava seu
envio ao Congresso Nacional pelo governo desde 2019 (MAIA..., 2019), passou a repetir 0s
pedidos publicamente, para que seu debate pudesse se iniciar, ja que tal iniciativa € uma
prerrogativa do Poder Executivo (MAIA..., 2020).

Antes de enviar uma proposta de Reforma Administrativa, em julho, o governo enviou
uma proposta de Reforma Tributaria ao Congresso Nacional. A principal mudanca proposta
pelo Projeto de Lei 3.887/2020 foi a criacdo da Contribuicdo Social sobre OperacGes com Bens
e Servicos (CBS) com o objetivo de substituir os tributos PIS/PASEP (Programa de Integragéo
Social e Programa de Formacgédo do Patriménio do Servidor Publico) e Cofins (Contribuicdo
para o Financiamento da Seguridade Social) (BRASIL, 2020).

Dentro do governo, no entanto, as discussées em torno da Reforma Administrativa
continuavam acontecendo. Em agosto de 2020, o entdo secretario Especial de
Desburocratizagdo, Gestdo e Governo Digital, do Ministério da Economia, Paulo Uebel, um

dos principais formuladores da proposta de Reforma Administrativa que vinha sendo elaborada
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pelo governo desde 2019, deixou o governo (GOVERNO..., 2020). Segundo o ministro Paulo
Guedes, a saida ocorreu devido ao fato de a proposta ainda néo ter sido enviada ao Congresso
Nacional. Ao justificar a saida do também entdo secretario Especial de Desestatizacéo,
Desinvestimento e Mercados, Salim Mattar, Guedes afirmou: “O secretario Uebel ¢ a mesma

coisa. A reforma administrativa esta parada” (DOIS..., 2020).

No dia 01 de setembro de 2020, apo6s alguns meses de especulacbes sobre quando o
governo enviaria a Reforma ao Congresso, o presidente Jair Bolsonaro anunciou, ao lado de
lideres do governo na Camara dos Deputados e no Senado Federal e do ministro Paulo Guedes,
que a Reforma Administrativa chegaria ao Congresso ainda naquela semana. “Tomamos duas
decisbes. A primeira € encaminhar na quinta-feira a reforma administrativa. Que fique bem
claro: ndo atingira nenhum dos atuais servidores. Ela se aplicara apenas aos futuros servidores
concursados”, afirmou Bolsonaro (BOLSONARO..., 2020)

A Proposta de Emenda Complementar (PEC) 32/2020, denominada PEC da Nova
Administracdo Publica, foi encaminhada a Camara dos Deputados no dia 03 de setembro.
Como, em sua primeira etapa, a reforma do Estado foi enviada como uma emenda
constitucional, caso aprovada, seus termos valerdo para servidores federais, estaduais e
municipais de quaisquer Poderes. Parlamentares, magistrados, promotores, procuradores e
militares ndo seriam atingidos pela proposta — que pode ser modificada pelo Parlamento
(BRASIL, 2020).

As principais mudancas constitucionais ndo alcancariam os servidores atuais e a
principal delas é a alteracdo nas regras de estabilidade dos futuros funcionarios pablicos. O
instituto passaria a ser uma prerrogativa apenas das carreiras tipicas de Estado, que serdo
definidas por uma lei enviada posteriormente. Os demais servidores admitidos por concurso
publico terdo contratos com duracgdo indeterminada, mas poderdo ser demitidos, caso haja, por

exemplo, necessidade de contencdo de gastos (BRASIL, 2020).

A proposta também visa alterar as regras de demissdo de servidores estaveis.
Atualmente, ela ocorre por meio de processo administrativo ou condenacdo judicial transitada
em julgado, que determine a perda do cargo. A PEC 32/2020 prop&e que o servidor ja possa ser
demitido apos a decisdo de 22 instancia. O Ministério da Economia também informou que esta
elaborando um projeto de lei que regulamenta a avaliacdo de desempenho dos servidores, ja
prevista na Constituicdo, possibilitando o desligamento por baixo desempenho (GOVERNO...,
2020).
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A Reforma também visa eliminar licengas-prémio — trés meses de afastamento para cada
cinco anos trabalhados, a possibilidade de concessdo de aumentos retroativos, férias superiores
a 30 dias, adicional por tempo de servico, a possibilidade de aposentadoria compulséria como
punicdo e as promocOes ou progressdes baseadas somente no tempo de servico (BRASIL,
2020).

Apesar de o governo ter enfatizado que todas as mudancas constantes na PEC nao
atingiriam os atuais servidores, ja ha mobilizacdo no Parlamento e de diversos atores para que
algumas mudancas, de natureza ndo constitucional, possam atingi-los, como a regulamentagéo
da avaliacdo de desempenho e alteragdes nas leis das carreiras que modifiquem as formas de
progressao e promog¢do — 0 que pode provocar economia de recursos mais imediata. Também
h& movimentacdes para incluir membros de Poderes em mudancas propostas pela reforma,

como magistrados e parlamentares (FRENTE..., 2020).

Ja a PEC Emergencial (186/2019) que havia sido enviada ao Congresso em novembro
de 2019 foi unificada a PEC dos Fundos (187/2019) e a PEC do Pacto Federativo (188/2019) e
aprovada em marco de 2021, junto de uma autorizacdo para que o governo pudesse pagar R$
44 bilhdes em auxilio emergencial a parcela mais pobre da populacdo. Como forma de
conseguir a aprovacdo de partes das propostas que estavam ha quase um ano e meio no
Congresso Nacional, o ministro Paulo Guedes sugeriu a juncao de diversos trechos das trés
PECs a liberacdo de uma segunda rodada do auxilio emergencial, que ja havia socorrido 0s
mais carentes em 2020, durante a primeira onda da pandemia do novo coronavirus. “A PEC ¢
um compromisso com a satde do povo e com a responsabilidade fiscal. Agradeco o presidente
Bolsonaro, que, no momento decisivo, sempre nos apoia”, afirmou o ministro (GUEDES...,
2021).

No entanto, as medidas que poderiam abrir espaco fiscal imediato no Orgamento para o
governo federal foram retiradas do texto final, como a possibilidade de reducédo de salarios e
jornadas dos servidores em 25% e a proibicdo de progressdes e promogdes em momentos de
calamidade puablica ou emergéncia fiscal. Quanto aos servidores da Unido, foram aprovadas
medidas que proibem concursos publicos e aumentos salariais quando constatado, na aprovacéo
da Lei Orcamentaria Anual, que o governo ultrapassara o patamar de 95% de despesas primarias

obrigatérias dentre as despesas primarias totais (CAMARA..., 2021).

4.3 MAPEAMENTO DOS ATORES
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A identificacdo dos atores que, nos ultimos anos, se destacaram como protagonistas do
debate sobre uma Reforma do Estado brasileiro foi realizada, principalmente, por meio de
pesquisas sobre o tema nos sites dos maiores jornais e portais do pais, como Folha de Sao Paulo,

O Estado de Sdo Paulo, O Globo, Valor Econdmico, Correio Braziliense, UOL e G1.

Quinze dos atores que mais influenciaram as discussoes e/ou trataram do tema durante
este periodo foram selecionados, caracterizados e analisados quanto a: declaragdes publicas,
posicionamentos, participacbes em eventos, campanhas, estudos divulgados, ou endossados, e
producdes jornalisticas (artigos ou editoriais) — como forma de identificar os principais recursos
utilizados por cada um para influenciar o debate. S&o eles: o ex-ministro Dyogo Oliveira, Banco
Mundial, Instituto Millenium, Grandes Jornais, economistas Arminio Fraga e Ana Carla Abrao,
Rodrigo Maia, Paulo Guedes, Paulo Uebel, Frente Parlamentar Mista da Reforma
Administrativa, Frente Parlamentar Mista em Defesa do Servico Publico, Fonacate (Servidores
das Carreiras Tipicas de Estado), Confederacdo Nacional da Industria (CNI), IPEA (Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada), CLP — Centro de Lideranca Publica e Condsef

(Confederacdo Nacional dos Trabalhadores do Servigo Publico Federal).

Dyogo Oliveira

Servidor publico federal, pertencente a carreira de Especialista em Politicas Publicas e
Gestdo Governamental, Dyogo Henrique de Oliveira assumiu o entdo Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo logo no inicio do governo do ex-presidente Michel
Temer, em maio de 2016, e pode ser considerado um dos precursores do estabelecimento do

debate em torno dos salarios do funcionalismo publico federal nos Gltimos anos no Brasil.

Em agosto de 2017, o entdo ministro anunciou aquela que pretendia ser uma primeira
Reforma Administrativa pés-crise de 2015/2016: a proposta de mudancas nas carreiras dos
funcionarios publicos do Poder Executivo. Sem necessidade de modificacdes constitucionais,
ja que as estruturas de carreiras sdo reguladas por leis comuns, a ideia seria reduzir os salarios

iniciais das carreiras de elite do servico publico para R$ 5 mil mensais(GOVERNO..., 2017).

Como exemplo, foi citado o salario da prdpria carreira integrada pelo ministro: de gestao
governamental. O inicial, aquela altura, seria de quase R$ 17 mil mensais. Caso o Congresso
concordasse com a redugdo, o custo médio dos funcionérios publicos cairia em 70%, segundo
0 ministro, o que representaria uma economia de R$ 70 bilhdes em 10 anos (GOVERNO...,

2017). O texto que limitava os salérios iniciais a R$ 5 mil nunca chegou a ser debatido pelo
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Congresso, mas colocou a discussdo sobre os salarios das carreiras consideradas tipicas de
estado do servigo publico federal definitivamente na agenda nacional.

Mesmo apo6s deixar o governo, Dyogo Oliveira continuou se posicionando a favor da
Reforma Administrativa. Em entrevista ao jornal Correio Braziliense, em setembro de 2020,
Oliveira comentou a primeira fase proposta de Reforma Administrativa enviada ao Congresso
Nacional pelo governo federal e reconheceu que o debate publico atual ainda envolvia a
existéncia de medidas semelhantes as elaboradas durante sua gestdo, como o alongamento das

carreiras e a mudanca nos critérios de progressdo e promo¢do(REFORMA..., 2020).

Banco Mundial

Mais conhecido banco de desenvolvimento internacional, o Banco Mundial foi criado
em 1944, é sediado em Washington e atua na concessdo de empréstimos para paises em
desenvolvimento. A organizacdo internacional realiza diversos estudos sobre as mais diferentes
areas da economia e de politicas publicas e o foco de alguns deles é a sustentabilidade fiscal
dos paises. Em 2019, o Banco divulgou um estudo sobre o setor publico brasileiro, que contou
com ampla divulga¢do na midia nacional: “Gestdo e Folha de Pagamentos no Setor Publico

Brasileiro: O que os dados dizem?”

Banco Mundial (2019) comeca destacando a “janela de oportunidade™ que o pais terad
para realizar uma reforma administrativa, “com ganhos fiscais”, devido ao elevado nimero de
aposentadorias esperadas para 0s proximos anos — segundo as projecdes do Banco, 26% dos
servidores federais se aposentariam até 2022. O foco fiscal da reforma sugerida pela instituicdo
financeira j& é evidenciado no primeiro tépico abordado: o salario dos servidores publicos
federais. Banco Mundial (2019) afirma que este grupo recebe, em média, 96% a mais que seus
similares no setor privado. Os altos salarios iniciais de algumas carreiras, que ultrapassam R$
20 mil, apresentariam forte contraste com o setor privado e a maioria delas possuiria elevado
namero de servidores no ultimo nivel, pelo fato da progressdo ocorrer rapidamente e nao estar,

necessariamente, ligada ao desempenho.

Banco Mundial (2019) simula, entdo, possiveis caminhos para a reducdo de despesas
com pessoal. A reducdo dos salarios iniciais do setor publico federal a, no maximo, R$ 5 mil,
associada ao aumento do tempo necessario para atingir o final da carreira, poderia economizar
R$ 104 bilhdes até 2030. Caso a opgéo fosse reduzir os salarios de entrada em 10%, a economia
seria de R$ 26 bilhdes.
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Outra critica do estudo é ao fato de o servigo publico federal possuir mais de 300
carreiras e, caso a realocacao de servidores fosse menos engessada, ndo haveria a necessidade
de se realizar novos concursos. Neste ponto, Banco Mundial (2019) cita como exemplo a
reforma administrativa realizada por Portugal, “na qual as mais de mil carreiras existentes foram
substituidas por 3 carreiras gerais e algumas especiais” e também afirma que a reforma também
foi responsével por estabelecer uma taxa de reposicdo de apenas um servidor para cada dois
aposentados, o fim da progressdo automatica por tempo de servigo e a possibilidade de entrada
lateral no servigo publico, em que posigdes de niveis superiores “possam ser disputadas por

pessoas de fora do servigo publico”.

Desde o lancamento, o estudo do Banco Mundial tornou-se uma referéncia para balizar
declara¢tes dos que advogam pela necessidade de uma reforma nos recursos humanos do estado

brasileiro.

Instituto Millenium

Uma das mais conhecidas institui¢des defensoras do liberalismo econémico no Brasil,
o Instituto Millenium se define, em seu site, como promotor de “valores e principios que
garantem uma sociedade livre, com liberdade individual, economia de mercado, democracia

representativa e Estado de Direito™.

Diversas figuras publicas conhecidas em seus ramos de atividades sdo classificadas
como “especialistas” relacionados a instituicdo em seu site, como 0s economistas Alexandre
Schwartsman, Ana Carla Abréo e Zeina Latif, o jurista Ives Gandra, o jornalista José Néumanne
Pinto e os cientistas politicos Lourdes Sola e Carlos Pereira. Entre aqueles classificados no site
como “convidados” estdo os jornalistas ou colunistas de jornais Carlos Alberto Sardenberg,

Demeétrio Magnoli, Guilherme Fiuza, José Roberto Guzzo e Merval Pereira.

Com relacdo estabelecida com diversos especialistas e jornalistas com constante
presenca midiatica, o Instituto produz estudos que alcancam, normalmente, grande exposi¢do
nos meios de comunicacao. Defensora da reducdo do tamanho do estado, a organizacao langou,
em agosto de 2020, a campanha “Destrava! Por uma Reforma Administrativa do Bem” e
publicou o estudo “Reforma Administrativa: diagndsticos sobre a empregabilidade, o

desempenho e a eficiéncia do Setor Publico”.

1Ver em: <https://www.institutomillenium.org.br/institucional/quem-somos/>.
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Millenium (2020) comeca destacando que 0s gastos com servidores representariam
13,7% do Produto Interno Bruto brasileiro (PIB) - R$ 928 bilhGes em 2019, o que seria mais
do que o dobro do que o pais investe em educacdo e 3,5 vezes 0 que 0 pais gasta com saude.
Millenium (2020) também aponta que dos 63,7 milhdes de brasileiros que compdem a massa
ocupada, 11,4 milhdes possuem algum vinculo empregaticio com o setor publico. Em empregos

formais, o funcionalismo representaria 21% dos postos existentes no pais.

Segundo o estudo, o Brasil seria 0 sexto pais que mais gasta com servidores entre 64
paises. O gasto per capta estaria proximo a Noruega e a frente da Suécia, que possui PIB per
capta sete vezes maior. Os mais de 600 mil servidores federais civis ativos custariam R$ 319

bilhGes — 21 vezes mais que 0s recursos investidos em saneamento basico.

Além do estudo, o Instituto Millenium também reverberou, em novembro de 2020, em
seu site, reportagem publicada no site Infomoney e no jornal O Estado de S&o Paulo, com o
titulo “Reforma Administrativa em Portugal vira referéncia para o Brasil”, que destacava a
criacdo de uma agéncia reguladora dos recursos humanos no servico publico portugués, que
centralizaria os concursos e demais selegdes e poderia servir de inspiragdo para o Brasil
(MILLENIUM, 2020).

Grandes Jornais

Os trés maiores jornais brasileiros também tém sido atores de destaque no processo de
construcdo de agenda da Reforma Administrativa. Tanto a Folha de So Paulo, como O Globo
e O Estado de S&@o Paulo dedicaram, nos Gltimos anos, diversas vezes, as paginas de seus
editoriais a defesa do envio ao Congresso Nacional de um projeto que auxiliasse na diminuicao
dos gastos do estado brasileiro com o funcionalismo publico.

Em 21 de novembro de 2019, O Globo publicou um editorial com o titulo: “Nao se pode
retardar a reforma administrativa” (NAO..., 2019). Em 13 de janeiro 2020, o editorial se
chamava “Chance de mudar o pais com a reforma administrativa”. O texto afirmava ser
necessario repensar a politica salarial do setor publico e que, em média, os servidores publicos
ganhariam 36% a mais que um trabalhador do setor privado (CHANCE..., 2020). Mais
recentemente, em 12 de agosto de 2020, um novo editorial era intitulado “A urgéncia da reforma
administrativa” (A URGENCIA..., 2020).

Ja a Folha de Sao Paulo publicou, em 30 de outubro de 2019, o editorial “Em Busca do
Equilibrio”, que apoiava medidas de redu¢do de jornada e salarios de servidores publicos e a

reestruturagdo de carreiras e salarios, como forma de conter o crescimento da despesa (EM
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BUSCA..., 2019). Em 05 de janeiro de 2020, o editorial “Desservi¢o publico” sugeria o fim da
estabilidade para algumas carreiras e enfatizava que reformas seriam fundamentais, devido a
exaustdo do orcamento (DESSERVICO..., 2020). No dia 26 de agosto de 2020, um editorial
denominado “Além dos Marajas”, apoiava uma reforma que modificasse o salario e limitasse a

estabilidade no setor publico (ALEM..., 2020).

O Estado de Séo Paulo, em 11 de fevereiro de 2019, quando a Reforma da Previdéncia
ocupava o topo da agenda, ja publicava o editorial “Outra Reforma Necessaria”, que destacava
a necessidade da criacdo de uma avaliagcdo de desempenho para os servidores e da eliminacao
de distorcdes - como o elevado salério inicial de algumas carreiras (OUTRA...., 2019). Em 29
de outubro de 2019, o jornal publicou o editorial “Servidores de Quem?”, destacando o jé citado
estudo do Banco Mundial e afirmando que o servico publico incharia a maquina estatal e
inviabilizaria a responsabilidade fiscal (SERVIDORES..., 2019). Em 02 de fevereiro de 2020,
o editorial se chamava “Reforma ndo ¢ so corte de gastos” e pontuava que, apesar de medidas
saneadoras serem de necessidade indiscutivel, seria fundamental reorganizar o estado
(REFORMA..., 2020).

Além dos editoriais, os trés grandes jornais ja cederam espago para reportagens a
respeito da reforma administrativa portuguesa, citada por varios outros atores envolvidos no
processo de construcdo de agenda da Reforma Administrativa no Brasil como um exemplo a
ser seguido. O jornal O Globo publicou, em novembro de 2019, reportagem com o titulo:
“Portugal economiza R$ 14 bilhdes por ano com reforma administrativa”, destacando varios
aspectos da reforma e afirmando que “em uma década, reestruturacao de carreiras de servidores
publicos parecida com a prevista no Brasil reduziu folha de pagamentos a 10,8% do PIB” e que
tal reducdo teria sido “um dos fatores que contribuiram” para Portugal ter entregado a Unido
Europeia “o esboco do seu orgamento para o ano que vem” com “previsdo de déficit zero”, o

que seria “cenario inédito desde a redemocratizagdo do pais em 1974” (PORTUGAL..., 2019).

Ja em novembro de 2020, a Folha de Sao Paulo publicou entrevista com o académico
portugués Jodo Bilhim, a respeito da reforma de Portugal. Na introducdo da entrevista,
publicada em reportagem intitulada “Tragos culturais travam reforma administrativa, diz lider
portugués”, o jornal afirma que “em meados da década passada, o inchago da administracao
publica portuguesa contribuia para que o pais fosse visto com desconfianca por seus pares da
Unido Europeia, antes mesmo de Portugal quase ir a faléncia com a crise financeira global de
2008” (TRACOS..., 2020).
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Ja O Estado de S&o Paulo publicou, também em novembro de 2020, a reportagem
“Reforma em Portugal vira referéncia”, destacando que “deputados que defendem reforma
administrativa veem como exemplo criacdo de agéncia independente para selecionar novos
servidores”. (REFORMA...., 2020).

Economistas Arminio Fraga e Ana Carla Abrdo

Muitos sdo os economistas que ocupam espaco na midia e defendem a necessidade de
uma Reforma Administrativa nos Gltimos anos, mas Arminio Fraga, ex-presidente do Banco
Central e socio fundador da Gavea Investimentos, e Ana Carla Abrdo, socia da consultoria
Oliver Wyman, o fazem de forma organizada. Em 2019, eles publicaram em conjunto com o
advogado Carlos Ari Sundfeld, o estudo “A Reforma do RH do Governo Federal” e, desde
entdo, atuam como efetivos empreendedores de uma Reforma Administrativa no Brasil,
dedicando espacgos para esta defesa em suas colunas em jornais e participando de diversos

eventos publicos.

Abrdo, Neto e Sundfeld (2019) tratam da reforma em trés dimensdes: melhoria da
qualidade dos servicos, aumento da produtividade do setor publico e aumento da eficiéncia do
setor publico para avanco no processo de consolidacdo fiscal. Assim, as principais questdes
seriam a diminui¢do do numero de carreiras e ampliacdo das competéncias, o planejamento da
forca de trabalho para contratagdes, promocdes e redistribuicdo e a implantacdo da avaliagéo
de desempenho, que teria como consequéncia mudangas nas progressdes, promocoes e

demissoes.

O trabalho sugere estudos para que os 6rgaos definam e conhecam sua real necessidade
de pessoal, a revisdo dos regimes de contratacdo, a reducdo do salario inicial do setor publico,
alinhando os nimeros com o setor privado, a criacdo de um maior numero de faixas salariais

durante a carreira e o fim das progressdes e promogdes por tempo de servico.

Para Abrdo, Neto e Sundfeld (2019) processos avaliativos deveriam ser criados, com a
possibilidade de desligamento por insuficiéncia de desempenho. Todos os servidores seriam
avaliados anualmente, por um colegiado, receberiam feedbacks e os mais mal avaliados seriam
direcionados a programas de capacitacdo. AvaliacOes insatisfatorias por trés anos consecutivos

ou faltas graves poderiam levar os servidores a serem dispensados.

Rodrigo Maia
O ex-presidente da Camara dos Deputados Rodrigo Maia também pode ser considerado

um ator no processo de formacgdo de agenda da Reforma Administrativa e definido como um
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empreendedor desta politica. Sistematicamente, concedeu entrevistas, realizou palestras e
participou de eventos pedindo pelo encaminhamento de uma Reforma Administrativa por parte

do Poder Executivo e destacou as distor¢Ges que enxerga no setor publico.

Em dezembro de 2019, Maia criticou os salérios de algumas carreiras do setor publico.
"Tem uma cupula (de servidores) dos trés Poderes que comeca j& ganhando perto do teto (do
funcionalismo, hoje em R$ 39 mil). Entdo, eu pergunto: ndo é correto, em vez de a pessoa
comecar ganhando R$ 25 mil, ela comecar ganhando R$ 12 mil, R$ 15 mil, que para o Brasil
ja € um grande salario?" (SALARIO..., 2019).

No inicio de 2020, em palestra na Fundacéo Getulio Vargas, Rodrigo Maia defendeu a
Reforma Administrativa e destacou mudancas que enxerga serem prioritarias, como a discussao
em torno da estabilidade. “Vocé muda o conceito de estabilidade, de promogao. Promogao no
servico publico ndo faz muito sentido. Promocéo por mérito, por produtividade. Claro, vocé vai
ter dois sistemas funcionando um contra o outro, mas com os anos, 0 antigo vai acabar”
(REFORMA..., 2020).

Em junho, no auge das discussdes em torno de possiveis cortes para compensar 0
aumento de despesas com as medidas tomadas para combater os problemas econémicos
causados pela pandemia do novo coronavirus, Maia voltou ao debate sobre o salario dos
servidores. "Se os trés Poderes estiverem de acordo, que ndo seja um corte muito grande,
cortando os salarios mais altos por poucos meses, para garantia da renda emergencial, tenho

certeza de que o0 Parlamento esta disposto a dialogar”, afirmou (MAIA..., 2020).

Em uma reunido da Frente Parlamentar Mista da Reforma Administrativa, em julho de
2020, Maia cobrou do Poder Executivo o envio de um projeto ao Congresso Nacional.
“Principalmente depois da pandemia, a necessidade de a gente organizar direito, ndo por

gambiarra, a situagdo fiscal e administrativa brasileira ¢ muito importante”, afirmou

(RODRIGO..., 2020).

Um dia antes de o Poder Executivo encaminhar ao Congresso a PEC 32/2020, Maia se
adiantou e ja anunciou a proposta de Reforma Administrativa da Camara dos Deputados, que
pretende: reduzir os salarios iniciais dos futuros servidores em 40%, ampliar o periodo para
chegar ao topo das carreiras de 10 para 25 anos e reduzir seu numero de 28 para 8 (MAIA...,
2020). Dias ap0s o envio da proposta do Executivo, Maia criticou o trabalho realizado pelos
servidores. “Produtividade ndao ¢ palavra que existe, infelizmente, no servigo publico”

(MAIA..., 2020).
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Paulo Guedes

O ministro da economia Paulo Guedes também pode ser considerado um empreendedor
politico da Reforma Administrativa. Assim como o ex-presidente da Camara dos Deputados
Rodrigo Maia, Guedes concede entrevistas, palestras e participa de eventos ressaltando 0s

problemas que enxerga na administragéo publica brasileira.

Em novembro de 2019, ao levar ao Congresso Nacional propostas de emenda
constitucional (PECs) que, entre outros pontos, propunham a possibilidade de reducdo do
salario e da jornada de trabalho dos servidores publicos em até 25% - PEC Emergencial
(186/2019) e a PEC do Pacto Federativo (188/2019) — o ministro da Economia defendeu
mudancas que considerava cruciais no funcionalismo publico. "Os que entrarem daqui para
frente tém que ter a mentalidade de servidor publico, ndo pode ter salarios muito maiores do
que a iniciativa privada. Para ser efetivado como servidor publico, tem que ter mais tempo de
servigo e avaliagdes” (GUEDES..., 2019).

No més seguinte, Paulo Guedes defendeu mudangas no estagio probatorio, periodo,
atualmente de trés anos, durante o qual o servidor é avaliado para adquirir a estabilidade,
incluindo o cidaddo no processo de avalia¢do. “Assim que ele acabou de fazer um servico, pode
ser tirar uma carteira de identidade, de motorista ou ser atendido para tirar davidas a respeito
de sua aposentadoria, quando a pessoa sai, ela aperta um dos trés botdes:”, afirmou, explicando,
na sequéncia, quais seriam: “o verde, bem atendido, o0 amarelo, servigo normal, ou o vermelho,
pessimamente atendido” (GUEDES..., 2019).

Apos o envio da PEC 32/2020 ao Congresso, no comeco de setembro de 2020, Guedes
criticou a estrutura salarial do servigo publico. “Tem que haver uma enorme diferenga de
salarios sim. Quantos chegam ao STF ou ao TCU? O secretario do Tesouro ganhava 20% a

mais que um jovem que foi aprovado em um concurso pra carreira juridica. Nao ¢é razoavel”

(TOPO..., 2020)

Paulo Uebel

Secretario Municipal de Gestdo da Prefeitura de Sdo Paulo entre 2017 e 2018, Paulo
Uebel foi escolhido pelo ministro Paulo Guedes para estudar a estrutura do servi¢o publico
federal e comandar a constru¢do de uma Reforma Administrativa. Assumiu, em 2019, o cargo
de secretario Especial de Desburocratizacdo, Gestdo e Governo Digital do Ministério da

Economia.
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Em agosto de 2019, em entrevista a GloboNews, o secretario j& esclarecia que as
mudangas nas regras de estabilidade seriam dos pontos mais importantes da reforma. “A
estabilidade se justifica para as atividades de Estado que cumprem um papel importante de
policia, de fiscalizagdo. Mas tem muitas atividades que ndo precisam ter estabilidade”,
(GOVERNO..., 2019). Ele ainda afirmou que na Suécia apenas 1% dos servidores pubicos
teriam estabilidade no cargo.

Em janeiro de 2020, Uebel participou de um evento da rede “Apoie a Reforma”,
integrada pelo Instituto Millenium, e falou sobre a importancia da proposta. “A Reforma vai
atacar em trés pilares. A estratégia, como o estado atua e seu papel, a parte estrutural, ou seja,
como se organiza para fornecer esses servicos pablicos, e na parte de pessoal, com incentivos
para que as pessoas possam produzir e entregar servigos de melhor qualidade” (UEBEL...,
2020). Em agosto de 2020, o ministro Paulo Guedes anunciou, em entrevista coletiva, que Uebel
havia pedido demisséo por estar insatisfeito com o ndo envio da Reforma Administrativa ao

Congresso Nacional, como ja explicitado na subsecéo anterior.

Frente Parlamentar Mista da Reforma Administrativa

Presidida pelo deputado federal Tiago Mitraud (NOVO-MG), a Frente Parlamentar que
defende a Reforma Administrativa conta com 218 deputados e 2 senadores. Lan¢ada em marco
de 2020, passou a realizar eventos com mais frequéncia no segundo semestre do mesmo ano

para discutir os tépicos centrais da reforma do Estado.

O evento de lancamento ocorreu no fim de junho e debateu “O que a Reforma
Administrativa pode fazer pelo Brasil” (CLP, 2020). O convidado do presidente e dos vice-
presidentes da Frente, os senadores Antonio Anastasia (PSD-MG) e Kétia Abreu (PP-TO), foi
0 entdo secretario Especial de Desburocratizacdo e Governo Digital do Ministério da Economia,
Paulo Uebel. O evento foi mediado pelo fundador do CLP — Lideranca Publica, Luiz Felipe
D Avila, e pelo assessor de Estudos Socioecondmicos da ANFIN — Associacdo Nacional dos
Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil.

Outros debates virtuais foram realizados ao longo do més de julho, mas o que mereceu
mais destaque na midia ocorreu com a presenca do entéo presidente da Camara dos Deputados,
Rodrigo Maia, do ex-presidente do Banco Central, Arminio Fraga, e da sécia da consultoria
Oliver Wyman, Ana Carla Abréo. No evento, Fraga e Abréo apresentaram os principais pontos
da reforma do RH do servico publico defendida por eles e j& detalhada neste trabalho
(FRENTE..., 2020)
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Ap06s o envio da PEC da Nova Administracdo Publica, pelo Poder Executivo, a Camara,
0 deputado federal Tiago Mitraud disse que pretende expandir alguns pontos da reforma
proposta apenas para os novos servidores também para os atuais. “Uma coisa ¢ direito
adquirido, outra coisa ¢ privilégio adquirido” (DEPUTADO..., 2020). As distor¢des citadas
seriam referentes a férias acima de 30 dias, aposentadoria compulséria como punicdo e

incorporacéo ao salario de valores referentes ao exercicio de cargos comissionados.

O partido do deputado Tiago Mitraud, o Novo, cita em seu site, como exemplo de
reforma a ser seguida pelo Brasil, 0 conjunto de mudancas na administracao publica realizadas
por Portugal nos ultimos anos. Além de destacar a regra de reposicéo 2:1, que estabeleceu que
cada duas aposentadorias seriam repostas com a contratacdo de apenas um servidor, o partido
afirma que, entre 2011 e 2012, Portugal “cortou salarios adicionais, beneficios, diminuiu o valor
pago na hora extra e aumentou as contribui¢des dos servidores, reduzindo o salério liquido™.
Ainda ressalta-se que “também houve corte de 10% nas aposentadorias acima de 3 saléarios
minimos e um corte adicional de 50% nas aposentadorias acima de 15,5 salarios minimos”
(NOVO, 2020). O Partido Novo também informa que Portugal “fechou as contas publicas sem
déficit pela primeira vez em 45 anos”, em 2019, ¢ que “ap6s uma extensa agenda de reformas,
entre elas a administrativa, o pais reduziu seus gastos publicos, comegou a diminuir o grau de

endividamento, voltando a crescer e gerar empregos”

Frentes Parlamentar Mista em Defesa do Servico Publico

Criada em marco de 2019 e langada oficialmente em setembro do mesmo ano, a Frente
Parlamentar em Defesa do Servigo Publico conta com 235 deputados e 7 senadores e é
coordenada pelo deputado federal Israel Batista (PV-DF). A proposta da Frente Parlamentar é
discutir o papel e o aprimoramento do funcionalismo publico e defender aqueles aspectos

considerados como direitos dos servidores.

O deputado Israel Batista defende a manutencdo da estabilidade do funcionalismo
publico e concorda com aqueles que advogam por um melhor modelo de avaliagcdo de
desempenho. “E claro que temos que ter formas de avaliacdo para garantir a eficiéncia do
servico publico, mas a estabilidade existe para evitar que o estado navegue a mercé das vontades
politicas dos governantes de plantao” (SERVIDORES..., 2010). O deputado também defende a
remuneracao dos servidores afirmando que eles sdo normalmente mais qualificados que os da

iniciativa privada, e assim, devem ser bem remunerados.
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Com o intuito de contrapor os dados divulgados pelo Relatério do Banco Mundial, j&
exposto neste trabalho, a Frente Parlamentar, em parceria com o Fonacate, Férum Nacional
Permanente de Carreiras Tipicas de Estado, langou o estudo “Reforma Administrativa do
Governo Federal: Contornos, Mitos e Alternativas”. Frente Parlamentar (2019) aponta como
um de seus principais objetivos desmitificar questdes como: “o estado ¢ muito grande e a
maquina inchada”, “as despesas com pessoal da Unido sdo muito altas e estdo descontroladas”,
“a estabilidade do funcionalismo ¢ um privilégio e ¢ absoluta” e “o estado ¢ intrinsecamente

ineficiente”.

O estudo afirma que, em 2015, o setor publico brasileiro somava 12,1% da populagéo
ocupada, contra uma media 21,3% dos paises OCDE — Organizacdo para Cooperacao e
Desenvolvimento Econdmico, e que o quantitativo de servidores publicos federais em 2018 era
inferior ao de 1991. Quanto aos gastos com servidores, o Frente Parlamentar (2019) afirma que
os valores costumam ser descontextualizados e citados de forma a aglutinar civis, militares,
ativos, aposentados e pensionistas, que possuem quantitativos, remuneracdes e l6gicas com
dindmicas independentes e que, como percentual do PIB, a despesa com pessoal em 2018 seria

a mesma de 1999 na Unido, como mostra o gréfico abaixo (Quadro 6).

Quadro 6:
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Fonte: Frente Parlamentar Mista em Defesa do Servigo Publico. Reforma Administrativa do Governo
Federal: contornos, mitos e alternativas. Brasilia: Associa¢do dos Funcionérios do IPEA, 2019.

Outra pontuacdo da Frente Parlamentar (2019) referia-se as discussdes em torno da
estabilidade. Segundo os autores, a estabilidade néo é absoluta e ha um amplo rol de sancGes
administrativas que podem culminar na demissdo de um servidor estatutario. Para corroborar a
argumentacao, citam que a Controladoria-Geral da Unido consolidou dados que apontam para

7.588 expulsdes de servidores da Poder Executivo Federal entre 2003 e 2019.

Além de elaborar estudos, a Frente Parlamentar também organiza eventos com
sindicatos e associacOes ligadas ao servigo publico e atua na midia respondendo a declaracGes
entendidas por ela como ataques a servidores. Apds o envio da PEC da Nova Administracéo
Publica ao Congresso, o deputado Israel Batista afirmou que ndo € o momento ideal para se
discutir a Reforma, pelo fato de varios servidores estarem na linha de frente de combate a

pandemia e criticou o viés da proposta. “Qualquer reforma fiscalista esta fadada ao fracasso.
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Porque ¢ a melhoria do servigo publico que gera menos corrupcao e mais eficiéncia e economia”

(NAO..., 2020)

Fonacate (Servidores)

O Férum Nacional Permanente de Carreiras Tipicas de Estado (Fonacate) € a associagdo
representativa das carreiras que desenvolvem atividades essenciais e exclusivas do Estado,
relacionadas as atividades de: Fiscalizacdo Agropecuaria, Tributaria e de Relac6es de Trabalho,
Arrecadacdo, Financas e Controle, Gestdo Publica, Comércio Exterior, Seguranca Publica,
Diplomacia, Advocacia Publica, Defensoria Publica, Regulagdo, Politica Monetéria,
Inteligéncia de Estado, Planejamento e Orcamento Federal, Magistratura e Ministério Publico.
Em sintese, é o representante e principal articulador dos interesses das carreiras de elite do

servigo publico?.

Durante o0 processo de construcdo da agenda de Reforma Administrativa nos ultimos
anos, o Férum tem sido protagonista. Organiza eventos, debates virtuais, lanca estudos, sugere
possiveis mudancas com as quais concorda em uma Reforma Administrativa e rebate
declaracfes, ideias e estudos que considera tendenciosos ou ataques ao servico publico
(PUBLICACOES..., 2020).

Desde o comeco de 2019, quando passou a ser discutido o envio de uma Reforma
Administrativa, o Férum tem produzido Notas Técnicas e Estudos sobre o tema. Além do ja
citado estudo “Reforma Administrativa do Governo Federal: contornos, mitos e alternativas”,
o Fonacate divulgou uma Nota Técnica sobre o Plano Mais Brasil, que engloba as ja citadas
PECs Emergencial e do Pacto Federativo, o estudo “O Lugar do Funcionalismo Estadual e
Municipal do Setor Publico Nacional (1986-2017)”, uma analise da PEC 187/2019, que
pretendia extinguir diversos fundos publicos, e outra sobre as implicacGes e consequéncias das
proposicdes contidas na PEC do Pacto Federativo (PUBLICACOES..., 2020).

No entanto, foi em agosto de 2020 que o Fonacate ofereceu sua principal contribuicdo
para 0 debate em torno da Reforma. O Foérum langou “Os Cadernos da Reforma
Administrativa”, externando o objetivo de qualificar o debate junto ao Parlamento. Os cadernos
possuem cinco eixos: dimensdes da administracdo publica federal, areas de atuacédo
governamental e carreiras estratégicas, fundamentos da ocupacéo do setor publico, politica de

recursos humanos capaz de incentivar a burocracia publica e republicanizacdo e democratizacéo

2\er em: <https://fonacate.org.br/o-fonacate/sobre/>.
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das estruturas e formas de funcionamento dos aparatos governamentais. Também foram

lancados podcasts sobre o0 assunto.

Nos cadernos produzidos sdo abordados diversos temas. O segundo deles trata dos
topicos mais debatidos e polémicos presentes na agenda de Reforma Administrativa, como 0s
processos de recrutamento e selecdo no setor publico, a capacitacdo dos servidores, a
remuneracao, as progressoes e promocdes e a estabilidade. Nas Consideracdes Finais, Fonacate
(2020) faz uma sintese das ideias do Forum sobre os temas. Quanto a mudancgas nos concursos
publicos e a reducdo do nimero de carreiras, com o intuito de aumentar a mobilidade, 0 Forum
se posiciona a favor das regras vigentes atualmente. Quanto a mudangas nas promocoes e
progressdes, 0 Forum se posiciona favoravelmente, apontando que o caminho é a construcéao
de cursos de carreira que permitam chegar ao final em 15 ou 20 anos e que este desenvolvimento

deve estar associado a avaliacdo de mérito e cursos de aperfeigoamento.

Com relacéo a estabilidade e ao periodo de estagio probatorio, o Fonacate (2020) se
posiciona a favor da manutencéo da estabilidade e do periodo de estagio probatdrio, mas admite
que mudangas, como a regulamentacdo da avaliagdo de desempenho para aquisicdo da
estabilidade e para demissdo por insuficiéncia de desempenho do servidor estavel. Quanto as
discussbes salariais, Fonacate (2020) se posiciona pela manutencdo do principio da
irredutibilidade remuneratéria e favoravelmente a regulamentacdo do teto que impeca

supersalérios na administragdo publica.

Além de organizar debates frequentes com economistas, politicos e as Frentes
Parlamentares em Defesa do Servico Publico e da Reforma Administrativa, o Fonacate também
tem aparecido frequentemente na midia, por meio de seu presidente Rudinei Marques, para
rebater declaracbes e estudos que divulguem dados que, na visdo do Fonacate, estdo
equivocados ou distorcidos. Um dos casos ocorreu no més de agosto de 2020, quando da
divulgacdo do ja citado estudo realizado pelo Instituto Millenium. Em Assembleia Geral, as
entidades que compdem o Fonacate “repudiaram a grosseira manipulacdo de dados sobre o
funcionalismo” (FORUM..., 2020).

Segundo o Forum, a reportagem veiculada no Jornal Nacional, da TV Globo, e na
Globonews, que afirmou que o Brasil gastou R$ 930 bilhdes com servidores publicos em 2019
e contrap0s esses numeros aos gastos com saude e educacéo estaria repleta de equivocos, pelo
fato de este valor incluir gastos previdenciarios e com militares e ndo ser citado que dentro

destes R$ 930 bilhdes esta, majoritariamente, a remuneragéo dos servidores destas areas — salide
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e educacdo. “Para comegar, a despesa com o servidor publico civil ativo ndo ¢ R$ 350 bilhdes,
e sim R$ 136 bilhdes. Na Satde, 70% do gasto é com pessoal”, afirmou o economista Braulio

Cerqueira, membro da Comissdo de Estudos do Fonacate (FORUM..., 2020).

Anteriormente, em outubro de 2019, quando foi divulgado o estudo do Banco Mundial,
0 Forum também ja havia se manifestado contestando a analise que comparava os salarios dos
servidores publicos federais com os ordenados médios do setor privado. “Areas de controle,
fiscalizacdo, gestdo da divida sdo altamente especializadas. E um comparativo desonesto que
se faz. Deveria pegar um médico do Albert Einstein, um operador da Bovespa. Um cara que
trabalha no Banco Central poderia estar como diretor de um banco privado”, afirmou Rudinei
Marques, (PORTAL..., 2019).

Ainda quanto ao debate envolvendo o peso da folha de pagamento do servico publico
federal nas contas publicas nacionais, 0 Forum destacou em seu site, em janeiro de 2021, o fato
de o Resultado do Tesouro Nacional de 2020 ter indicado queda de 3,7% da despesa do governo
federal com pessoal ativo civil, que havia sido de R$ 145,6 bilhdes em 2019 e caiu para R$
140,2 bilhdes em 2020 (FONACATE, 2021).

Confederacdo Nacional da Industria (CNI)

A Confederacdo Nacional da Industria (CNI) é a maior e mais atuante entre as entidades
representantes dos industriais brasileiros. Por meio de seu presidente Robson Andrade, a
instituicdo de posiciona, frequentemente, nos Ultimos anos, a favor de reformas estruturais,
como a Tributéria e a Administrativa, relacionando sua priorizacdo a retomada do crescimento.
Durante participagdo no “Semindrio Supremo em Acdo: Dialogo entre os Trés Poderes pela
retomada econdmica do Brasil”, no comec¢o de dezembro de 2020, Andrade detalhou sua
perspectiva de uma Reforma Administrativa focada em reducdo de gastos, apds afirmar que o
passo fundamental seria a Reforma Tributaria. “Precisamos, ainda, de uma reforma
administrativa e de outras medidas que assegurem o equilibrio fiscal, como a manutencdo do
teto de gastos” (PRESIDENTE..., 2020).

Pouco menos de um més antes, no fim de outubro, a CNI havia oferecido sua principal
contribuicdo ao debate em torno da Reforma Administrativa no Brasil. A publicacdo da Nota
Economica denominada “O peso do funcionalismo publico no Brasil em comparacdo com
outros paises” recebeu grande divulgacdo na imprensa nacional (BRASIL..., 2020). Para

sustentar sua tese de que as despesas com funcionarios publicos, ativos e inativos da Unido, sdo
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muito elevadas, o relatério utiliza dados de organismos e internacionais e se propde a realizar

diversas comparacoes.

CNI (2020) afirma que a relacdo entre 0 numero de funcionarios publicos ativos e a
populacdo no Brasil é de 5,6% enquanto a média de América Latina e Caribe seria de 4,4%,
mas é bem inferior & média dos paises que compdem a Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), que é de 9,6%. Assim, segundo o estudo, o problema
brasileiro estaria nas despesas com o0s servidores publicos, que equivaleria a 13,4% do PIB
nacional em 2018, considerando todos os servidores publicos de Unido, estados e municipios.
Esse percentual colocaria o Brasil na sétima posicao entre os 70 paises pesquisados pelo Fundo
Monetario Internacional (FMI). O Brasil sé estaria atrds de Ardbia Saudita, Dinamarca,
Jordania, Africa do Sul, Noruega e Islandia e bem cima da média dos gastos dos paises da

OCDE, que seria de 9,9% do PIB com o funcionalismo.

Citando dados do estudo do Banco Mundial j& mencionado neste trabalho, “Um Ajuste
Justo: andlise da eficiéncia e equidade do gasto publico no Brasil”, o relatorio afirma que a
diferenga de remuneragdo entre o servico publico e o setor privado no Brasil € superior e a de
outros paises — principalmente quando comparado ao servi¢o publico federal, que teria um
“prémio salarial” médio da ordem de 67%. Segundo o relatdrio, dos 11,5 milhdes de servidores
publicos brasileiros ativos, apenas 10,4% concentraram-se no governo federal, enquanto este é

responsavel por 25% dos gastos com servidores.

O relatorio ainda consolida dados por Poder no nivel federal. O Poder Executivo seria
responsavel por 85,2% do pessoal ativo e por 75,7% da despesa, enquanto o Judiciario, por
exemplo, concentraria 12,3% dos servidores e 18,4% das despesas com pessoal. O relatério
afirma que os maiores salarios medios estariam no Legislativo, no Ministério Publico e no
Judiciario, que, como percentual do PIB, teria gastos muito superiores a paises como Espanha,

Argentina, Estados Unidos, Italia, Chile, Alemanha e Portugal.

O estudo recebeu criticas do Fonacate - entidade representativa das carreiras
consideradas tipicas de estado. “As despesas com servidores publicos, em nivel federal, estao
estabilizadas em percentual do PIB ha mais de 20 anos e muito abaixo do limite permitido pela
LRF (Lei de Responsabilidade Fiscal), mesmo com a estagnacdo do PIB e das receitas no
periodo recente”, afirmou 0 Forum em nota publica (SERVIDORES..., 2020). A nota ainda

afirma que no Brasil a contribuicdo do governo aos regimes proprios de previdéncia e a op¢ao
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contébil de classificar o déficit previdenciario como gasto com pessoal inflam as despesas com
servidores, ao contrario do que ocorre na maior dos paises da OCDE.

Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA)

Fundacdo publica federal vinculada ao Ministério da Economia, o IPEA produz e
disponibiliza estudos sociais e econdmicos com o intuito de oferecer apoio técnico ao governo
federal na avaliacdo, formulacdo e monitoramento de politicas publicas e programas
governamentais. Enfatizando n&o possuir o objetivo de defender quaisquer conjuntos de
medidas ou avaliar a probabilidade de sua adocdo, o Instituto langcou em setembro de 2020 uma
Nota Técnica apresentando diversos possiveis cenarios de reducdo de despesas com pessoal

para 0s préximos anos no Brasil (IPEA, 2020).

Denominado “Ajustes das despesas de pessoal do setor publico: cenarios exploratorios
para o periodo de 2020-2039”, Ipea (2020) inicia afirmando que, considerando o fato de que o
esforco fiscal devera operar em varias frentes nos proximos anos, um setor em que seria possivel
obter razoavel economia seria 0 de despesas com pessoal, j& que a rubrica representa o segundo
maior item do orcamento da Unido, sendo responsavel por 22% das despesas priméarias do

Governo Central.

O estudo produz simulagBes com seis diferentes cenarios com o intuito de tentar prever
qual seria 0 impacto nas despesas com pessoal no nivel federal em cada um deles para o periodo

de 2020 a 2039, conforme mostra a tabela abaixo (Quadro 7).

Quadro 7:

Cendrios considerados nas simulagdes

Hipdteses do Cenario Basico e mudangas em relag3o a este
Progressao dos
- Saldrio inicial dos Reposigdo dos servidores
entrantes na e T
entrantes de nivel médio

carreira

Reposicdo dos
servidores de nivel
superior

“ s

Basico

Om
Sem reajuste por 2 anos

1+ Alongamento de
2= carreiras para novos

entrantes

2+ Menor saldrio inicial
3= para novos entrantes

3+ Menor taxa de

4= reposicdo dos servidores
em geral
4+ Menor taxa de

5= reposicdo dos serv. nivel
médio

Anual pala
inflagdo
2 anos sem
reajuste (20-21)

2 anas sem
reajuste (20-21)

2 anaos sem
reajuste (20-21)

2 anas sem
reajuste (20-21)

2 anas sem
reajuste (20-21)

Todo servidor que deixa

Inalterada lgual aos atuais o servigo plblico &
imediatamente reposto
Dobro do
tempo para
chegar no topo
Dobro do
tempo para 0% dos atuais
chegar no topo
Dobro do Servidores s3o0 repostos
tempo para 0% dos atuais para manter 90% do
chegar no topo nivel atual
Dobro do Servidores s30 repostos
tempo para 0% dos atuais para manter 90% do

chegar no topo nivel atual

Todo servidor que deixa
o servigo plblico &
mediatamente reposto

Servidores s30 repostos

para manter 90% do nivel

atual
Servidores s30 repostos

para manter 50% do nivel

atual

Elaboragin: 'li:rr.pl:- de Conjuntura da Diretoria de Estudos e Politicas Macrmeconamicas (Dimac) do lpea
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Fonte: IPEA. Ajustes nas despesas de pessoal do setor publico: cenario exploratérios para o periodo

2020-2039. IPEA, Brasilia, 3° tri. 2020. Disponivel em:
<https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/conjuntura/200914_cc_48 nt_ajuste_gastos_pessoa
l.pdf>.

Os resultados apontam para uma economia que varia de R$ 195 bilhdes a R$ 527
bilhGes, considerando o cenario mais moderado até o mais radical em termos de composi¢éo de
mudancas, ao longo de 20 anos. O estudo também traz estimativas e simulacGes para estados e
municipios e aponta que a economia somada poderia ultrapassar R$ 800 bilhdes em todo o setor
publico brasileiro, somando-se o congelamento salarial por dois anos com medidas relativas a

reposicao salarial, mudancas nos salarios iniciais das carreiras e nas progressoes.

CLP —Centro de Lideranca Publica

O CLP — Centro de Lideranca Publica é uma organizacao focada no debate dos grandes
temas nacionais e no desenvolvimento de lideres publicos. Em seu site, afirma que seu trabalho
de engajamento “j4 conquistou mudanc¢as importantes para o desenvolvimento do Pais, como o
fim da clausula de barreira no sistema eleitoral e a aprovacdo da reforma da Previdéncia™. O
CLP ainda afirma que consegue esse impacto por meio da estratégia de identificar “os
problemas urgentes do Brasil e os principais atores e lideres publicos em posicdo de resolvé-
los, desenvolvendo solugdes em conjunto” para que seja possivel a construgdo de um Estado
melhor. O CLP foi fundado e é presidido pelo cientista politico Luiz Felipe D Avila, que

aparece como especialista do Instituto Millenium, ja citado neste trabalho.

Como se percebe, entdo, por seus objetivos e forma de atuacdo, a CLP também tem
buscado ser protagonista no debate em torno da Reforma Administrativa no Brasil. Em
fevereiro de 2020, o CLP se juntou a parlamentas para lancar a frente de apoio a reforma no
Congresso, por meio da rede “Apoie a Reforma” e participou nos ultimos meses de seminarios
com os integrantes da Frente Parlamentar da Reforma Administrativa com o objetivo de debater
as propostas (CLP, 2020).

Em setembro de 2020, o CLP foi mais um dos 6rgédos envolvidos na discusséo a elaborar
e divulgar uma Nota Técnica sobre a Reforma Administrativa e deixou claro, logo de inicio,
que “o atual sistema € pouco adequado para a prestagao de servigos de qualidade com eficiéncia,
tendo varias distorcBes e incentivos ruins 0s quais impactam negativamente a produtividade do

servidor” (CLP, 2020). Listam, em seguida, desafios que devem ser enfrentados pela reforma,

3 Ver em:https://www.clp.org.br/quem-somos/.
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como a estabilidade ampla dos servidores, a progressao automatica e a falta de avaliacdo de
desempenho.

Ap0s ressaltar que, em comparacdo com os demais paises da OCDE, o numero de
servidores no Brasil ndo é alto e que dentro do setor publico existem consideraveis
desigualdades, a Nota afirma que um dos grandes problemas é a falta de regulamentacdo do
teto salarial — uma das principais causas de combate da instituicdo, e que os salarios dos
servidores sao altos em comparagcdo com o setor privado e com o resto do mundo. Argumenta-
se que mesmo que a qualificacdo relativa dos servidores seja superior a do setor privado, 0
prémio salarial seria desproporcional, citando-se artigo do Banco Mundial (2019), que
controlaria diversas variaveis e concluiria que os servidores ainda receberiam 18% a mais que

seus pares na iniciativa privada com similar qualificacéo.

O estudo critica também os salérios iniciais de algumas carreiras do servico publico,
considerados pela Nota como “remuneragdes elevadas”, e o acumulo de gratificagdes. Lista
diversos penduricalhos que deveriam ser combatidos com a reforma, como a licenga prémio,
que ndo existe mais no governo federal, aumentos retroativos, férias acima de 30 dias,
aposentadoria compulséria como punicgdo e incorporacdo de valor recebido por ocupacgdo de

cargo comissionado ao salario.

A Nota também defende diferentes regimes juridicos para diferentes cargos, ou seja, a
flexibilizacdo da estabilidade. CLP (2020) afirma que a estabilidade em varios paises esta
restrita a “juizes, soldados, fiscais ou funcionarios da alfandega, policia ou até funcionarios
ministeriais” e que os servidores s6 devem ser “blindados” em func¢des que perpassam
diferentes governos, estando expostas a pressdes politicas. Citam-se exemplos de varios paises,
com diferentes realidades. Se na Franca 83% dos servidores possuem algo semelhante a
estabilidade brasileira e na Alemanha 40% sdo estatutarios, na Suécia ela é praticamente restrita

aos juizes e na Gra-Bretanha alcancaria 10% dos empregados publicos.

Por fim, a estudo conclui que a Reforma Administrativa enviada ao Congresso pelo
governo representa um avango no debate sobre maior eficiéncia, procurando eliminar
beneficios e criar novas categorias de servidores, ressaltando o possivel impacto nas contas
publicas, que poderia alcancar mais de R$ 400 bilhGes até 2034 (CLP, 2020).

Além da Nota Técnica, também esta disponivel no site do CLP o texto “Reforma
Administrativa em Portugal: O que podemos aprender?”, destacando aspectos da reforma

lusitana como exemplos para o Brasil. A institui¢do afirma que “com 0 objetivo de simplificar
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o0 sistema, Portugal decidiu substituir mais de mil carreiras existentes por apenas trés carreiras
gerais ¢ algumas especificas”. Outros topicos também sdo apontados pela organizagdo, como
“fim da progressao automatica por tempo de servigo”, “taxa de reposi¢cdo dos servidores de
2:1”, ou seja, apenas um novo servidor para repor duas aposentadorias, e “possibilidade de
entrada lateral, que abriu espaco para as pessoas fora do servico publico disputarem vagas em

niveis mais elevados” (CLP, 2020).

Condsef (Servidores)

A Confederagdo Nacional dos Trabalhadores no Servigo Publico Federal (Condsef) é a
principal representante das carreiras popularmente conhecidas como pertencentes ao
“carreirdo”, ou seja, aquelas que ndo sdo consideradas como tipicas de estado. As diversas
categorias representadas englobam servidores que trabalham em praticamente todos os
ministérios.

O principal representante da entidade em debates publicos, nos ultimos anos, tem sido
seu secretario-geral Sérgio Ronaldo da Silva. Sistematicamente, Silva participa de debates
sobre a Reforma Administrativa e externa suas preocupagdes quanto as mudancas propostas.
Durante um debate organizado pelo jornal Correio Braziliense sobre a Reforma Administrativa,
em setembro de 2020, esclareceu sua preocupacao com relagdo a proposta. “Se aprovada essa
reforma, e vamos fazer de tudo para que néo seja, significa transferir servidores a uma situacéo
‘para chamar de seu’, como quiseram fazer com a Policia Federal, ou com ‘os guardides do
Crivella’. E isso ndo vamos admitir’(ESTAO..., 2020), afirmou Silva, sobre a proposta de

flexibilizar a estabilidade de carreiras.

Em debate realizado pela TV Camara, que também contou a presenca dos deputados
Israel Batista, presidente da Frente Parlamentar em Defesa do Servigo Publico e Tiago Mitraud,
presidente da Frente Parlamentar da Reforma Administrativa, e do entdo secretario de Gestao
do Ministério da Economia, Wagner Lenhart, o secretario-geral da Condsef Sergio Ronaldo da
Silva afirmou que os servidores ndo foram ouvidos sobre a proposta do governo e criticou 0
viés fiscal que enxerga na proposta. “Quando se tem qualquer problema financeiro no Pais,
querem utilizar os servidores e 0s servigos publicos como toalha com o slogan de que querem
enxugar a maquina. O fato é que a proposta da PEC 32 aprofunda o caos no servigo publico”,
afirma, (COORDENADOR..., 2020).

Em seu site, a Condsef destaca Nota Técnica elaborada pelo Dieese (Departamento

Intersindical de Estatistica e Estudos Socioeconémicos), em novembro, sobre 0s impactos da
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Reforma Administrativa proposta sobre os atuais servidores publicos. O estudo comeca
afirmando que, ao contrario do que afirma o governo, a PEC 32/2020 “altera e retira direitos e
garantias ja consagrados para os atuais servidores” (DIEESE, 2020). Cita diversos exemplos,
como: o servidor poder perder seu cargo por uma decisdo proferida por 6rgdo de segunda
instancia, e ndo mais apos o transito em julgado, proibicdes de adicionais e licengas por tempo
de servico, alteragOes nas preferéncias de ocupagéo de cargos em comisséo por servidores, entre

outros.

Assim, a Nota conclui que a PEC 32/2020 n&o afeta somente os futuros servidores, mas
também os atuais, e aponta para diversos impactos que poderiam ser sentidos no médio prazo,
como prejuizos para os Regimes Préprios de Previdéncia Social, reducdo das equipes de
trabalho e sobrecarga, devido aos contratos com prazo determinado. Para o Dieese (2020) e
para o Condsef, que endossa a Nota ao destaca-la em seu site, o objetivo deve ser “desmistificar
o discurso oficial de que a PEC 32/2020 ndo afetara os atuais servidores publicos, dialogando

e informado os trabalhadores sobre os efeitos nefastos para servidores e servi¢os publicos”.

4.4 REFORMA ADMINISTRATIVA PROPOSTA PELO PODER EXECUTIVO

4.4.1 PEC 32/2020

A Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 32, de 2020, busca alterar diversas
disposicdes relativas a organizacdo administrativa do setor publico, aos servidores e aos
empregados publicos. Segundo o ex-secretario de Gestdo e Desempenho de Pessoal da
Secretaria Especial de Desburocratizacdo, Gestdo e Governo Digital Wagner Lenhart, que
deixou o cargo em margo de 2021, a proposta de reforma do Estado elaborada pelo governo
federal possui trés fases. A primeira seria o envio da PEC 32/2020. A segunda se materializaria
em uma série de PLs com tramitacdo no Congresso Nacional, que tratariam de temas como
avaliacdo de desempenho, cargos, func@es e gratificacbes, definicdo de diretrizes de carreiras e
ajustes no Estatuto do Servidor. A terceira e Ultima parte trataria de um projeto de lei
complementar com um marco regulatério para as carreiras, governanga remuneratoria, entre
outros aspectos (REFORMA..., 2020).

Aproveitando o envio da PEC por parte do Poder Executivo, 0 entdo presidente da
Céamara dos Deputados Rodrigo Maia também anunciou uma proposta de reformulacdo
administrativa da Casa, no comeco de setembro de 2020, focada na reducdo de gastos com
servidores. Entre as medidas, estariam o corte de 1 mil cargos efetivos, 500 comissionados, a

reducdo dos salarios iniciais dos futuros servidores (o0s analistas ingressariam recebendo R$
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13,8 mil, ao invés dos R$ 24,7 mil atuais, e os técnicos R$ 9,2 mil, enquanto os atuais
comecaram recebendo R$ 16,4 mil), haveria um sistema de avaliacdo de desempenho dos
servidores e 0 percurso para alcancar o teto da carreira passaria das atuais 10 etapas para 25. A
proposta de reformulacdo foi realizada com base em estudos da consultoria Falconi e
necessitara de aprovacao de projetos de lei, resolucdes e de portarias para ser colocada em
pratica (CAMARA..., 2020).

Quanto a PEC 32 (2020), a primeira mudanca proposta no texto € a introducéo de novos
principios aos cinco que, atualmente, regem a atuagdo da administracdo publica: legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. A proposta introduz no art. 37 da
Constituicdo Federal os principios da “imparcialidade, transparéncia, inovagao,

responsabilidade, unidade, coordenacao, subsidiariedade e boa governancga publica”.

Outras modificagdes no mesmo art. 37 também ja trazem os primeiros sinais da principal

mudanca objetivada pela proposta: o fim do Regime Juridico Unico.

“Art. 37 (...)

Il - a investidura em emprego publico depende de aprovagdo em concurso publico de
provas ou de provas e titulos, na forma da lei;

I1-A - a investidura em cargo com vinculo por prazo indeterminado depende, na forma
da lei, de aprovagdo em concurso publico com as seguintes etapas:

a) provas ou provas e titulos;

b) cumprimento de periodo de, no minimo, um ano em vinculo de experiéncia com
desempenho satisfatério; e

c) classificacdo final dentro do quantitativo previsto no edital do concurso publico,
entre os mais bem avaliados ao final do periodo do vinculo de experiéncia;

I1-B - a investidura em cargo tipico de Estado depende, na forma da lei, de aprovacéao
em concurso publico com as seguintes etapas:

a) provas ou provas e titulos;

b) cumprimento de periodo de, no minimo, dois anos em vinculo de experiéncia com
desempenho satisfatério; e

c) classificagdo final dentro do quantitativo previsto no edital do concurso publico,
entre 0s mais bem avaliados ao final do periodo do vinculo de experiéncia;” (PEC,
2020)

A diferenciagdo entre o “cargo com vinculo por prazo indeterminado” e o “cargo tipico
de Estado” aponta para dois dos cinco novos regimes de contratacdo que a proposta objetiva
criar. Na Exposicdo de Motivos contida ao final do documento da PEC, texto assinado pelo

ministro Paulo Guedes explica quais seriam esses cinco regimes juridicos e como funcionariam:

“(i) vinculo de experiéncia, o qual propiciara a existéncia de periodo de experiéncia
efetivo como etapa do concurso para ingresso em cargo por prazo indeterminado ou
em cargo tipico de Estado, estabelecendo um marco bem delimitado para avaliacdo
mais abrangente e tomada de decisdo quanto a admissdo do servidor em cargo que
compde o quadro de pessoal de carater permanente, a depender de classificacéo,
dentro do quantitativo previsto no edital do concurso publico, entre os mais bem
avaliados ao final do periodo; (ii) vinculo por prazo determinado, que possibilitara a
admissdo de pessoal para necessidades especificas e com prazo certo, a atender: (a)
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necessidade temporaria decorrente de calamidade, de emergéncia, de paralisacdo em
atividades essenciais ou de acumulo transitério de servico; (b) atividades, projetos ou
necessidades de carater temporario ou sazonal, com indicagdo expressa da duragdo
dos contratos; e (c) atividades ou procedimentos sob demanda; (iii) cargo com vinculo
por prazo indeterminado, para o desempenho de atividades continuas, que ndo sejam
tipicas de Estado, abrangendo atividades técnicas, administrativas ou especializadas e
que envolvem maior contingente de pessoas; (iv) cargo tipico de Estado, com
garantias, prerrogativas e deveres diferenciados, serd restrito aos servidores que
tenham como atribuicdo o desempenho de atividades que sdo préprias do Estado,
sensiveis, estratégicas e que representam, em grande parte, o poder extroverso do
Estado; e (v) cargo de lideranca e assessoramento, corresponderd ndo apenas aos
atuais cargos em comissdo e func@es de confianca, mas também a outras posi¢des que
justifiquem a criagdo de um posto de trabalho especifico com atribuicGes estratégicas,
gerenciais ou técnicas.” (PEC, 2020)

Assim, enquanto os servidores estaveis que ocupassem cargos tipicos de Estado, cujas
carreiras enquadradas no conceito seriam definidas posteriormente por lei complementar, s6
poderiam perder seus cargos por decisdo transitada em julgado, ou proferida por érgédo
colegiado (outra mudanca proposta, ja que, atualmente, sé haveria a possibilidade de perda por
sentenca transitada em julgado) ou devido a ma avaliagdo periddica de desempenho, cujos
critérios também seriam estabelecidos por posterior lei complementar, as mesmas regras nao
seriam aplicadas aos demais servidores que poderiam perder seus cargos em hipdteses definidas
em lei para aquele vinculo especifico. Na pratica, a aprovacao de tal medida significaria o fim
da estabilidade generalizada no servigo publico para os que ingressarem ap6s a promulgagéo
da Emenda Constitucional. Para os atuais servidores, continuaria sendo alcancgada a estabilidade

apos trés anos de efetivo exercicio e a aprovacgdo no estagio probatorio.

Outra mudanca trazida pela PEC (2020) é a vedacgdo ao exercicio de outra atividade
remunerada pelo servidor ocupante de “cargos tipicos de Estado”, mesmo durante o vinculo de
experiéncia. As excec¢des sdo o exercicio da docéncia e as atividades de profissionais de salde,
desde que haja compatibilidade de horéarios. Ja aos servidores ndo pertencentes a carreiras

tipicas seria “autorizada a acumulagao remunerada de cargos publicos”.

Outra diferenciacdo entre as carreiras dos distintos regimes estd na possibilidade de
reducdo de jornadas e salarios em caso de crise fiscal, proposta trazida anteriormente pela PEC
186/2019, popularmente conhecida como PEC Emergencial, que pretendia, em sua versdo
inicial, estabelecer a possibilidade de reducdo de jornada e salarios dos servidores publicos em
até 25% - em casos de emergéncia fiscal (PEC, 2019), o que acabou sendo retirado do texto
aprovado pelo Congresso Nacional. A PEC 32/2020, enviada antes da aprovagédo da PEC
Emergencial pelo Parlamento, determina que tal medida so afetaria 0s ndo ocupantes de cargos
tipicos de estado, que estariam blindados de tal possibilidade.
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A proposta também traz um conjunto de alteragdes validas para todos os Poderes que,
segundo a Exposi¢do de Motivos, foram elaboradas “para convergir praticas da Administracao

publica com a realidade do Brasil e do mundo contemporaneo”, e seguem abaixo.

“Art. 37 (...)

XXIII - é vedada a concessdo a qualquer servidor ou empregado da administracéo
publica direta ou de autarquia, fundagdo, empresa publica ou sociedade de economia
mista de:

a) férias em periodo superior a trinta dias pelo periodo aquisitivo de um ano;

b) adicionais referentes a tempo de servico, independentemente da denominacéo
adotada;

c¢) aumento de remuneracdo ou de parcelas indenizatérias com efeitos retroativos;

d) licenca-prémio, licenca-assiduidade ou outra licenca decorrente de tempo de
servico, independentemente da denominacéo adotada, ressalvada, dentro dos limites
da lei, licenga para fins de capacitagéo;

e) reducdo de jornada sem a correspondente redugdo de remuneracdo, exceto se
decorrente de limitagdo de salde, conforme previsto em lei;

f) aposentadoria compulséria como modalidade de punicéo;

g) adicional ou indenizacdo por substituicdo, independentemente da denominacéo
adotada, ressalvada a efetiva substitui¢do de cargo em comisséo, fungéo de confianca
e cargo de lideranca e assessoramento;

h) progressdo ou promocao baseada exclusivamente em tempo de servico;

i) parcelas indenizatérias sem previsdo de requisitos e valores em lei, exceto para 0s
empregados de empresas estatais, ou sem a caracterizacdo de despesa diretamente
decorrente do desempenho de atividades; e

j) a incorporacéo, total ou parcial, da remuneracéo de cargo em comissdo, fungéo de
confianga ou cargo de lideranca e assessoramento ao cargo efetivo ou emprego
permanente.” (PEC, 2020)

Proposta de modificagdo no art. 37-A da Constituicdo Federal permite que as
administracdes diretas federais, estaduais, municipais e do Distrito Federal possam “firmar
instrumentos de cooperacdo com 6rgdos e entidades, publicos e privados, para a execucao de
servigos publicos, inclusive com o compartilhamento de estrutura fisica e a utilizacdo de
recursos humanos particulares”. Tal mudancga permitiria a terceirizagdo de diversas atividades,

ressalvadas ““as privativas de cargos tipicos de Estado”.

Ja alteracbes propostas no art. 84 da Constituicdo amplificariam os poderes do
presidente da Republica quanto a organizacdo administrativa do Estado ao acrescentar novas
competéncias privativas. O inciso VI, que, atualmente, permite que o presidente disponha,
mediante decreto, sobre “organizagdo e funcionamento da administragdo federal, quando nao
implicar aumento de despesa nem criagdo ou extingdo de o6rgdo publicos” e “extin¢do de

fungdes ou cargos publicos, quando vagos”, se tornaria bem mais abrangente:

“Art. 84 (...)

VI - quando ndo implicar aumento de despesa, dispor por meio de decreto sobre:
a) organizacdo e funcionamento da administragdo publica federal; b) extincéo de:
1. cargos publicos efetivos vagos; e
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2. cargos de Ministro de Estado, cargos em comissdo, cargos de lideranca e
assessoramento, fungGes de confianca e gratificacfes de carater ndo permanente,
ocupados ou vagos;

c) criacdo, fusdo, transformagdo ou extingdo de Ministérios e de 6rgdos diretamente
subordinados ao Presidente da Republica, observado o disposto no art. 88;

d) extingdo, transformacéo e fusdo de entidades da administracdo publica autarquica
e fundacional,

e) transformacdo de cargos publicos efetivos vagos, cargos de Ministro de Estado,
cargos em comissdo e cargos de lideranca e assessoramento, fungdes de confianga e
gratificacdes de carater ndo permanente vagos ou ocupados, desde que seja mantida a
natureza dos vinculos de que trata o art. 39-A; e

f) alteracdo e reorganizacéo de cargos publicos efetivos do Poder Executivo federal e
suas atribuicBes, desde que ndo implique alteracdo ou supressdo da estrutura da
carreira ou alteracdo da remuneragdo, dos requisitos de ingresso no cargo ou da
natureza do vinculo;” (PEC, 2020)

Assim, a aprovacdo da PEC 32/2020 nos termos propostos permitiria ao presidente, sem
necessitar de anuéncia do Congresso Nacional, por exemplo, extinguir autarquias e fundacgdes
e alterar cargos efetivos do Poder Executivo, além das atribuicdes das carreiras, também sem
necessidade de aprovacéo de lei, desde que ndo houvesse alteracdo da estrutura da carreira, da

remuneracao, dos requisitos para assumir 0 cargo ou na natureza do vinculo juridico.

4.4.2 A repercussdo da PEC 32/2020 no Congresso Nacional e entre os demais atores

Principal defensora da Reforma Administrativa no Congresso Nacional, a Frente
Parlamentar Mista da Reforma Administrativa langou, pouco mais de um més ap6s o envio da
PEC 32/2020 a Camara dos Deputados, sua “agenda prioritaria”, defendendo a inclusdo dos
“membros de poderes”, como magistrados e parlamentares, e dos atuais servidores na Reforma
Administrativa (FRENTE..., 2020).

O documento lancado pela Frente possui trés eixos: reducdo de distorcoes,
modernizacdo do processo de gestdo de pessoas e seguranca juridica. As principais mudancas
sugeridas pelos deputados sdo: proibicdo de licenca remunerada para disputa eleitoral,
proibicdo de aposentadorias e pens@es vitalicias, criacdo de processos seletivos para a maioria
dos cargos de assessoramento e lideranca, retomada da exigéncia de escolas de governo e
retirada da proposta do governo federal da possibilidade de extingdo, transformacéo e fuséo de
6rgdos da administracdo direta e indireta pelo presidente da Republica sem que o Congresso
Nacional seja consultado (FRENTE..., 2020).

A Frente Parlamentar ainda listou diversas outras propostas que poderiam ser tratadas
sem a necessidade de emenda constitucional, ja que bastariam leis simples. Algumas delas sdo:
a regulamentac&o das categorias do servico puablico, a criagdo de um Orgéo Central de Politicas
de Gestdo de Pessoas, a “modernizagdo do concurso publico” e modificagdes na Lei de

Improbidade Administrativa (FRENTE..., 2020)
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Presente no evento de langamento da agenda da Frente Parlamentar Mista da Reforma
Administrativa, o entdo presidente da Camara, Rodrigo Maia, afirmou que concorda com a
proposta original do governo, que modifica as regras apenas para os futuros servidores, ja que
alterar “direito adquirido” poderia “atrasar e judicializar” o debate. “Acho que o importante ¢
0 consenso que existe entre todos nos de que nds devemos tratar de todos os Poderes daqui para
frente”, afirmou (FRENTE..., 2020).

Algumas das criticas da oposicdo a proposta do governo foram semelhantes as
realizadas pelos defensores da Reforma. O entdo lider da oposicdo no Senado, Randolfe
Rodrigues (REDE-AP), afirmou que a PEC “ndo propde nada em relagdo a magistratura,
Ministério Publico” e “aprofunda desigualdades e privilégios mantendo uma casta
privilegiada”. Ele também criticou o estabelecimento de prerrogativas diferenciadas para
“carreiras tipicas de estado”, que excluiria profissionais da saide e da educagdo. Ja o entdo lider
do PT no Senado, Rogério Carvalho (SE), afirmou que a proposta aumenta os privilégios
daqueles que recebem acima do teto constitucional € “criminaliza” servidores que “muitas vezes

ndo contam nem com valorizac¢ao da carreira” (FRENTE..., 2020).

J& a Frente Parlamentar Mista em Defesa do Servigo Publico se posicionou contra
diversos pontos da reforma proposta. O deputado Israel Batista, presidente da Frente, afirmou
ser contra qualquer flexibilizacdo da estabilidade, por considerar que modificacdes no instituto
abrem “espaco para o Brasil voltar a ser o pais da boquinha”, e que a possibilidade de extingado
de Orgdos e autarquias sem autorizagdo legislativa “é um erro muito perigoso e leva o pais de
volta do passado, quando um érgdo poderia ser extinto por decreto. Se essas regras ja estivessem
valendo, imagine o que seria do Inpe (Instituto Nacional de Pesquisa Espacial)?”, questiona,
para depois afirmar que outro problema da proposta seria a falta de regulamentacéo do teto
salarial do servico publico (REFORMA..., 2020).

Também houve grande repercussdo sobre o envio da proposta ao Congresso Nacional
fora do Parlamento. O ex-ministro do Planejamento Dyogo Oliveira afirmou que a PEC 32/2020
¢ positiva e ndo parece timida. “O simples fato de vocé regulamentar, finalmente, a
possibilidade de desligamento por falta de desempenho j& sera um grande avanco. Mas, a
criacdo de novos vinculos é o que h& de mais inovador. 1sso cria um mecanismo automatico de
ajuste da despesa de pessoal”, disse (REFORMA..., 2020). Ja a economista Ana Carla Abréo
afirmou que “a proposta ¢ bem formulada”, mas peca por ndo “mexer com as atuais carreiras”,
ja que “essa determinagdo elimina qualquer chance de ganho fiscal com a aprovagéo da reforma,
a curto e médio prazo” (PECADO..., 2020).
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Em editorial intitulado “Desinteresse manifesto”, o jornal O Estado de Sao Paulo
afirmou que o projeto seria “incompleto e insuficiente”. Para o periédico paulista, “uma reforma
administrativa digna desse nome ndo pode se esgotar na reducdo de privilégios de alguns
servidores daqui a décadas”. Em outro trecho, afirma-se que “a proposta encaminhada pelo
governo ¢ apenas a primeira de esperadas trés fases” e que “ndo ha noticia de que a segunda e
a terceira — que definirdo que carreiras manterdo estabilidade e como funcionaré o sistema de

gratificacdes, entre outras pendéncias, estejam sequer esbocadas” (DESINTERESSE..., 2020).

Ja o jornal O Globo, no editorial “Um excelente passo parar mudar o Estado” afirmou
que a proposta era “um passo essencial e bem-vindo na agenda de modernizagdo do Estado”,
mas criticou o fato de as novas regras valerem apenas para os futuros servidores,ja que “ao
deixa-los intocados, o governo cré facilitar a tramitacdo no Congresso Nacional, onde o lobby
dos servidores tem forte poder de pressdo” e afirmou que “o Congresso ndo pode se furtar ao

dever de estender as mudangas a todos” (UM..., 2020).

Em tom semelhante aos demais jornais, a Folha de Sao Paulo publicou o editorial “Um
primeiro passo”, destacando que a “Reforma Administrativa mira futuro, mas poderia ser mais
abrangente na questdao do fim da estabilidade”. Segundo o jornal, “o desafio é urgente, ndo so6
por conta do inchaco da maquina, que consome 13% do PIB com salarios e aposentadorias no
agregado dos Trés Poderes”, ja que o “ponto chave ¢ extrair do governo mais produtividade”.
Por fim, o jornal também afirmou que “é urgente que o Executivo empenhe-se também na
aprovacdo da PEC Emergencial, que institui gatilhos previstos no teto de gastos do setor

publico, como redugdo temporaria de jornada e salarios de servidores” (UM..., 2020).
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5. CONCLUSAO

As conclusfes desta pesquisa, relacionando o referencial tedrico com o estudo de caso,
serdo apresentadas na seguinte ordem: (1) consideracfes sobre o teste de hipotese principal
deste trabalho: o enquadramento do processo de formagdo de agenda da Reforma
Administrativa na teoria de Kingdon (1995); (2) reflexdes sobre a teoria complementar
apresentada sobre construcdo de agenda e o processo de formacéo de agenda da Reforma - com
0 intuito de tentar compreender aspectos especificos do caso estudado; (3) verificagdo da
existéncia de semelhancgas e diferengas entre o processo de formacdo de agenda da Reforma
Administrativa atual e os outros quatro ocorridos no Brasil que culminaram em alteracoes
constitucionais; (4) consideracdes sobre a influéncia do conjunto de reformas administrativas
ocorridas em Portugal neste século no processo atual de formacdo de agenda da Reforma

Administrativa brasileira.

A teoria de formacéo de agenda de Kingdon (1995) ndo apenas parece se encaixar com
0 caso estudado como ser capaz de oferecer diversos instrumentos para a compreensdo de
diferentes detalhes do processo. A base da teoria do autor encontra-se no entendimento de que
ha trés dindmicas principais no processo de formacdo de agenda de politicas publicas: dos
problemas, das politicas publicas e da politica. Ap6s o reconhecimento de algo como um
“problema”, diversas propostas sdo formuladas e desenvolvem-se as atividades politicas,

sujeitas a pressdes, a campanhas e a constante atuacdo de grupos de interesse.

Para o autor, ¢ fundamental compreender como uma “‘situagao” se torna um “problema”
- para que se entenda como um tema acessa a agenda publica - e trés topicos sdo destacados:
(1) “situacdes que colocam em xeque valores importantes sao transformados em problemas”,
(2) “situagdes se tornam problemas por comparacdo com outros paises relevantes”, (3) “a
classificacdo de uma situacdo em certa categoria, ao inves de outra, pode defini-la como certo
tipo de problema”. Assim, para Kingdon (1995), quando uma situagdo se converte em um
problema suas possibilidades de alcangarem o topo da pauta publica aumentam, ja que se criou
a sensacdo social de que algo deve ser feito para alterar uma realidade posta.

A incursdo de um “problema” na agenda pode estar relacionada a indicadores (que
atestem que situacdes mudaram), eventos-foco (crises e desastres) e feedback (divulgacéo de
resultados de programas em funcionamento). No caso da construcdo de agenda da Reforma
Administrativa, podem se inferir relagdes tanto com “indicadores” quanto com “eventos-foco”.

A crise econdmica iniciada em 2015 (evento-foco), como mostra o Capitulo 4, encerrou uma
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trajetoria de mais de 15 anos de superdvits primarios no governo federal e iniciou um ciclo de
déficits orcamentarios ainda sem prazo para terminar (indicadores). Tal fato foi intensificado
no ano passado, com nova crise econémica, originada pela pandemia de Covid-19 (evento-
foco), e pela elevacéo recorde da divida publica causada pelas medidas de combate a pandemia

(indicadores).

Logo, a primeira ocorréncia de evento-foco (crise econdmica) e alteracdo nos
indicadores, em 2015 e 2016, parece ter representado a entrada dos temas atinentes a cortes de
gastos publicos na pauta nacional, com a aprovacgdo da PEC do Teto dos Gastos, em 2016, as
tentativas frustradas de Reforma da Previdéncia e de reducdo de salarios iniciais dos servidores
publicos federais, em 2017, e de suspensédo de aumentos concedidos por lei ao funcionalismo,
tanto em 2017 quanto em 2018, e a aprovacédo da Reforma da Previdéncia, em 2019. A segunda
(pandemia) parece ter elevado o controle de gastos com servidores e as reformas relativas ao
funcionalismo ao topo da pauta, com a aprovacdo da Lei Complementar 173/2020, que
congelou os salarios do funcionalismo até o fim de 2021, o envio da Reforma Administrativa
ao Congresso Nacional, em setembro de 2020, e a aprovacdo, em marco de 2021, da PEC
Emergencial, que estabelece diversos gatilhos para conter despesas de pessoal em caso de
emergéncia fiscal ou calamidade publica.

Para Kingdon (1995), uma catastrofe ou uma crise econémica podem direcionar um
tema para o topo da agenda rapidamente. No entanto, se faz necessario que ja exista uma pré-
indicacdo clara sobre a existéncia de um problema, por uma percepgdo anterior, ou uma

combinacéo de eventos — exatamente o que parece ter ocorrido no Brasil nos Gltimos anos.

Apobs o reconhecimento de um problema e sua entrada na agenda, segundo Kingdon
(1995), séo geradas propostas pelos diversos atores envolvidos no processo, separados em dois
grupos: visiveis e invisiveis. Todos podem estar relacionados com quaisquer das trés etapas do
processo de construcdo de agenda, como também podem agir para incentivar ou obstaculizar a
chegada de um tema ao topo da pauta. Politicos, ministros, assessores de alto escaldo e a midia
seriam 0s principais atores visiveis — 0s mais influentes na definicdo da agenda. Pesquisadores,
consultores e especialistas seriam alguns dos mais relevantes atores invisiveis — maiores
responsaveis pela produgdo de alternativas para solucionar o problema. A politica seria
protagonista neste processo, ja que mudancas de governo muitas vezes alteram agendas, com a

eleicéo de politicos com novas ideologias e prioridades.
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Aqui, mais uma vez, a teoria de Kingdon (1995) a o estudo de caso parecem se
encontrar. Como demonstrado no Capitulo 4, a partir de 2016, quando a presidente Dilma
Rousseff sofreu um processo de impeachment e o presidente Michel Temer assumiu o poder,
houve grande alteracdo na visao econémica dos principais atores politicos e ministros — atores
visiveis — ocupantes dos cargos mais importantes do pais. Tanto o entdo presidente Michel
Temer, quanto o entdo presidente da Camara Rodrigo Maia, e os ministros da Fazenda e do
Planejamento, Henrique Meirelles e Dyogo Oliveira, como amplamente demonstrado no
trabalho, compartilhavam com os principais meio de comunicacao do pais, terceiro vértice do
tridngulo de principais atores visiveis, a conviccdo de que o talho nos gastos publicos seria

fundamental para que o Brasil voltasse a crescer e revertesse os déficits primarios.

Como ja citado, o primeiro passo do processo foi a aprovacao da EC 95/2016, conhecida
como PEC do Teto dos Gastos, que contou com apoio durante o processo de formacéo de
agenda dos atores visiveis ja citados, por meio de declara¢des publicas, pronunciamentos em
cadeia nacional, editoriais, entre outros, e obrigaria que, nos proximos anos, o governo federal
modificasse a trajetoria de seus gastos em diversas areas, ja que o crescimento da despesa
publica priméria federal estaria limitado a inflacdo e véarios dos gastos governamentais sobem
acima do indice. E importante ressaltar que, em caso de descumprimento do limite de gastos
imposto, as principais medidas de ajuste ja eram vedacGes relacionadas a despesas com pessoal,
como criacdo de cargos, alteracdo de estrutura de carreira que aumentasse despesa, contratacdo

de pessoal, realizagdo de concurso publico e criacdo de novos beneficios.

Apbs a tentativa interrompida de reformar a Previdéncia Social em 2017, por
dificuldades politicas do presidente, como mostra o trabalho, o governo federal deu entdo o
pontapé inicial na agenda especifica da Reforma Administrativa. Em agosto de 2017, o ministro
Dyogo Oliveira apresentou proposta de reducdo dos salérios iniciais dos futuros servidores
publicos federais a R$ 5 mil mensais, como forma de conter o crescimento da despesa. A
proposta ndo chegou a ser discutida no Congresso Nacional, mas colocou o debate sobre a
Reforma Administrativa definitivamente na agenda nacional. Tanto em 2017 quanto em 2018,
0 presidente Michel Temer ainda tentou, por meio do envio de medidas provisorias ao
Congresso Nacional, postergar aumentos concedidos em 2016 ao funcionalismo e foi impedido

pelo Supremo Tribunal Federal.

Para Kingdon (1995), quando a politica, os problemas e as politicas publicas se
encontram, as chances de um tema alcancar o topo da pauta crescem e surge uma “janela de

oportunidade”, que ocorre comumente apos eleicdes. Com a posse do presidente Jair Bolsonaro,
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em 2019, o economista Paulo Guedes foi escolhido para o posto de ministro da Economia, por
meio da jungdo das pastas que compunham a &rea econdmica, e elegeu o corte de despesas em

trés areas como prioridades: Previdéncia Social, juros da divida e funcionalismo.

Quando estas janelas de oportunidades surgem, cria-se 0 momento perfeito para que
propostas existentes se apresentem como solugdes para os problemas, e, segundo Kingdon
(1995), constrdi-se “um poderoso ima para problemas e propostas”. Assim, 0S interessados em
determinados “problemas” aproveitam a chance para emplacar suas “solugdes”. Séo os policy

entrepreneurs.

Aqui se inicia o dialogo entre a teoria de Kingdon (1995) e outras teorias que também
tentam lancar luz sobre diversos aspectos da construcdo de agenda publica e foram abordadas
por este trabalho. Uma delas ¢ “Garbage Can”. Para Cohen, March e Olsen (1962), o processo
que leva a uma escolha dentro de uma organizacdo parte da existéncia de varios problemas e
solugBes que podem se encontrar em algum momento. Os fluxos seriam ‘“relativamente
independentes” e solucdes seriam respostas a procura de perguntas. Seria frequente que uma
organizacao desconhecesse um problema até se conhecer a resposta. Oportunidades de escolha

surgiriam e uniriam problemas a soluces j& pré-concebidas.

Tal teoria também parece apresentar conexdes com o processo de divulgacdo de
propostas para reduzir gastos com o funcionalismo publico no Brasil durante o periodo de
formacdo de agenda da Reforma Administrativa no pais. A atuacdo de alguns dos atores
invisiveis favoraveis a Reforma do Estado, principalmente especialistas e think tanks, como
mostrado no Capitulo 4, aponta uma clara relacéo entre a preconcepc¢éo de que uma reducao de
gastos com funcionalismo seria importante para a economia do pais e o perfil das propostas
apresentadas.

Como demonstrado ao longo da subsecdo 3 do Capitulo 4, alguns dos principais
empreendedores da Reforma Administrativa no Brasil parecem compartilhar a percepcéo de
gue o corte de gastos com a maquina publica seria fundamental para a retomada do crescimento
econbmico. Entre os atores visiveis, destacam-se 0 ex-ministro Dyogo Oliveira, 0 ministro
Paulo Guedes, 0 ex-secretario Especial Paulo Uebel, o ex-presidente da Camara Rodrigo Maia,
o0 presidente da Frente Parlamentar Mista da Reforma Administrativa deputado federal Tiago
Mitraud e os trés principais jornais do pais (O Globo, O Estado de Sao Paulo e Folha de Sé&o
Paulo). Ou seja, alguns atores ja possuiam uma ideia sobre como deveria ser a estrutura

administrativa do estado e encontraram em uma “janela de oportunidade”, advinda da juncao
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de problemas, politicas publicas e politica, 0 momento ideal para apresenté-la como forma de
ajudar a resolver a questdo dodesajuste das contas publicas.

Entre aqueles considerados por Kingdon (1995) como atores invisiveis, varios
apresentaram estudos sobre a Reforma Administrativa com propostas de cortes de gastos com
o funcionalismo, como o Banco Mundial, o Instituto Millenium, os economistas Arminio Fraga
e Ana Carla Abrao, a Confederacdo Nacional da Industria (CNI) e o CLP — Lideranca Pablica,
sendo dominante entre eles a concepg¢édo de que uma reforma que envolva o funcionalismo é

um dos caminhos para a estabilidade financeira do pais.

Neste ponto, a teoria de Kingdon também se relaciona com os estudos de Whitehead e
Santiso (2005), focados no trabalho das comunidades epistémicas em relacdo a politicas
publicas na América Latina, e de Sabatier e Weible (2007), que analisaram 0 processo de
formagéo de coalizdes, comandado pelos especialistas. Para Whitehead e Santiso (2005), os
atores invisiveis de Kingdon (1995) formam comunidades epistémicas, que atuam e
influenciam em todo o processo de construcdo de agenda e formulacdo das politicas. Eles
seriam detentores de uma espécie de monopdlio em determinadas areas e se tornariam
autoridades chanceladas a opinar sobre determinados temas, devido a sua formagéo de elite.
Entre as instituicGes publicas brasileiras com atuacdo relevante neste campo, os autores citam

o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), um dos atores da Reforma Administrativa.

Entre as instituicdes ndo estatais, os protagonistas seriam think tanks e bancos, que
propagariam propostas de politicas puablicas e ideias sobre temas, além de interagir
frequentemente com os “atores-chave” do processo de formulagao. O Instituto Millenium e o
CLP - Lideranca Publica parecem se encaixar nesta categoria, por meio da analise do
comportamento dos atores realizado por este trabalho. Quanto aos bancos, os autores citam que
com grande frequéncia ex-lideres dessas instituicdes trabalham no setor publico, como Arminio
Fraga, um dos atores da construcdo de agenda da Reforma Administrativa, e Henrique
Meirelles, protagonista no inicio da construcdo da agenda focada no corte de gastos publicos
durante o governo Michel Temer. Entre as institui¢fes financeiras internacionais que também
atuam no processo das politicas publicas no Brasil, entre outras, é destacado o trabalho do
Banco Mundial, responsavel pelo estudo que, talvez, tenha se tornado a maior referéncia para

os incentivadores de uma Reforma Administrativa no Brasil, como mostrado nesta pesquisa.

Por fim, os autores afirmam que essas “comunidades epistémicas” podem colaborar para

o processo de democratizagao, mas “se a democracia e 0 mercado devem coexistir e interagir
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de acordo com o interesse publico, um grau consideravel de ajuste mutuo terd que ocorrer”
(WHITEHEAD e SANTISO, 2005, tradugdo nossa). Esta preocupacdo dos autores, quanto a

um “ajuste” necessario, estabelece franco didlogo com as ideias de Weible e Sabatier (2007).

Weible e Sabatier (2007) explicam que para influenciar na construcdo das alternativas
para as politicas publicas, papel que Kingdon (1995) define como tipico dos atores invisiveis,
atores devem se especializar em subsistemas, ja que um dos principais momentos de tal
processo ¢ a “negociacdo entre especialistas”. Segundo os autores, alguns subsistemas sdo
espacos abertos para o debate, com divergéncias e diferentes grupos que projetam uma “imagem
de como o subsistema de politica deve ser” e, para lograr éxito na defesa de suas ideias, os
especialistas procurariam formar coalizGes, buscando outros tipos de atores como aliados
(politicos, grupos de interesse, burocratas) que os auxiliariam na formacédo de uma “coalizdo de

defesa” daquelas ideias.

Tal descricdo é exatamente o que se verifica no estudo de caso detalhado ao longo deste
trabalho. Tanto os atores favoraveis a uma Reforma Administrativa, quanto aqueles que a
refutam, ou s6 aceitam negocia-la afastando o foco na reducdo de gastos, procuraram criar
“coalizdes de defesa” de suas ideias. Basta analisar varios dos eventos que ocorreram, contra
ou a favor a Reforma, nos ultimos anos no Brasil. Como mostrado na subsecdo 3 do Capitulo
4, que detalhou a atuacdo dos diversos atores, integrantes da Frente Parlamentar da Reforma
Administrativa realizaram eventos com o fundador da CLP — Lideranca Publica, Luiz Felipe
D Avila, Arminio Fraga, Ana Carla Abréo, o ex-presidente da Camara Rodrigo Maia e o ent&o
secretario Especial de Desburocratizacdo e Governo Digital Paulo Uebel, que também
participou do langamento de evento de apoio a Reforma organizado pelo Instituto Millenium.
Por outro lado, a Frente Parlamentar Mista em Defesa do Servigo Pablico produz estudos e
realiza eventos em parceria com o Forum Nacional Permanente das Carreiras Tipicas de Estado
(Fonacate) e com a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores do Servigo Publico Federal
(Condsef), com o intuito de rebater dados divulgados pelos defensores da Reforma

Administrativa e divulgar conteido sobre o tema.

Tal producéo e atuagdo dialogam com outro ponto destacado pela obra de Kingdon
(1995): o processo de “amaciamento”, capitaneado por aqueles que formularam alternativas
durante o processo de formacdo de agenda de uma politica e precisam ganhar aliados que
compartilham visfes semelhantes. Para tal, produzem relatdrios, notas técnicas, frequentam
eventos e escrevem na imprensa, com o objetivo de dar amplitude a seus pontos de vista, no

aguardo das “conexdes” que surgem entre suas ideias e as “janelas de oportunidade”.
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Neste ponto, outro trio de autores cita Kingdon (1995) em seu trabalho, estabelecendo
uma conexdo teorica. True, Jones e Baumgartner (2007) sdo os responsaveis pela elaboracdo
da classica teoria do “Equilibrio Pontuado”, que analisa momentos de estabilidade e
transformacdo nas politicas publicas - destacando dois fatores no processo: definicdo do
problema e configuracdo da agenda. Anos antes, Baumgartner e Jones (1993) ja haviam
apontado que a formulacéo de politicas é acelerada ou paralisada de acordo com sua entrada ou
saida da agenda publica (tendéncia ao equilibrio pontuado) e que as “imagens” das politicas
teriam papel central para fazer com que temas debatidos apenas por especialistas ganhassem a
agenda publica. Mobilizacbes seriam necessarias para contestar interesses e realidades.
Segundo os autores, as institui¢oes politicas sdo projetadas para resistir a mudangas, mas esta
estabilidade pode ser interrompida por grandes transformac6es. O que faria com que algumas
questdes “pegassem fogo e dominassem a agenda” seria o interesse de novos atores pelo debate,

como midia, publico e politicos em geral.

Como se percebe, tal teoria também oferece mecanismos para a analise da construcéo
de agenda da Reforma Administrativa no Brasil. Desde a Constituicdo Federal de 1988, um
arcabouco juridico basico sustenta a estrutura do servico publico federal no Brasil, como mostra
a primeira subsecdo do Capitulo 4. No entanto, nos Ultimos anos, com a janela de oportunidade
aberta, diversos atores que ndo concordam com varios dos aspectos deste conjunto de normas
encontraram espaco para contestad-lo. Comparagfes salariais e estruturais entre o servico
publico, a iniciativa privada e outros paises passaram a serem colocadas em pauta e temas como
salarios iniciais, estabilidade no cargo, sistema de progressdes e promocdes, avaliacdo de
desempenho e irredutibilidade salarial se tornaram focos de questionamentos por inimeros
atores que se mobilizaram para contestar essa realidade. Como explicam Kingdon (1995) e
True, Baumgartner e Jones (2007), o papel dos novos atores envolvidos, como politicos e a
midia, foi fundamental para que o debate sobre uma visdo de modificacdo estrutural do servigo

publico deixasse 0 subsistema.

Segundo o trio de autores, se hd uma unica imagem sustentando determinada politica,
ha um monopolio. Caso contrério, os diferentes atores se concentram em destacar diferentes
imagens. E este o caso do processo de formacio de agenda da Reforma Administrativa no
Brasil. Enquanto atores que defendem uma Reforma Administrativa tentam construir uma
imagem de que o arcabouco juridico que envolve o funcionalismo, associado a média salarial
do servico publico federal, configuraria um conjunto de “privilégios”, os atores que se colocam

contra a Reforma Administrativa, ou como opositores de uma transformacao focada no corte
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de despesas, destacam a importancia deste arcabouco juridico para a profissionalizagdo e
independéncia funcional dos servidores e o patamar salarial sendo justificado como
consequéncia do nivel de qualificacdo dos ocupantes de algumas carreiras, ou como uma

generalizacdo indevida.

Em suma, quanto ao referencial tedrico sobre construcdo de agenda de politicas
publicas, a hipotese de que a teoria de Kingdon (1995) poderia explicar o processo de formacéo
da agenda da Reforma Administrativa no Brasil apos a crise fiscal e econémica de 2015/2016
parece se confirmar e os demais tedricos citados ao longo deste trabalho - Cohen, March e Olsen
(1962), True, Baumgartner e Jones (2007), Whitehead e Santiso (2005) e Sabatier e Weible
(2007) — apesar de ndo terem elaborado teorias que se propusessem a elucidar os detalhes de
todo o processo, trouxeram colaboracdes fundamentais para a compreensdo de aspectos
especificos, como: as relagbes entre solugdes e problemas, a caracterizacao dos subsistemas de
politicas publicas, a importancia da imagem para as politicas, a escolha de alternativas para a
solucdo do problema, o processo de assuncdo de um tdépico ao topo da agenda e o
comportamento dos especialistas, das coalizdes formadas por eles em defesa de ideias e dos

demais atores envolvidos.

Ja o referencial tedrico sobre o histdrico das reformas administrativas brasileiras que
envolveram mudancgas constitucionais também nos oferece interessantes elementos de
comparagdo com o processo atual. As reformas administrativas promovidas durante o governo
Getulio Vargas, nos anos 1930, e durante o governo de José Sarney, no fim dos anos 1980, nao

parecem apresentar semelhangas com o contexto atual.

Durante os anos 1930, a denominada Reforma Burocrética, estabeleceu diversos dos
aspectos que, com idas e vindas durante a histéria nacional, permanecem regendo a estrutura
juridica do servico publico brasileiro nos dias atuais. O contexto era de profissionalizacdo do
setor publico, com o intuito de diminuir o patrimonialismo e a influéncia politica,
principalmente dos governadores, sobre 0s ocupantes de cargos publicos, uma caracteristica do
pais durante toda a Republica Velha (1889-1930). Assim, a construcdo de agenda se dava em
torno da necessidade de criar inovages que ampliassem a impessoalidade do processo de
ocupacdo do cargo publico, estruturassem um corpo burocratico estatal e centralizassem
atividades governamentais na esfera federal. Algumas das medidas de destaque foram: a
instituicdo de concursos publicos, a racionalizacdo de carreiras, a realizacdo de estudos sobre

um sistema de previdéncia e cooperacfes internacionais para formagéo de servidores de alto
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escaldo (GAETANI, 2005, traducdo nossa), a estabilidade funcional ap6s o estagio probatério

e as promocdes por mérito e merecimento.

No fim dos anos 1980, uma reforma do Estado “era uma das principais promessas da
Nova Republica” (LUSTOSA DA COSTA, 2008). Para Gaetani (2005, traducdo nossa), o
processo de transi¢do do regime militar para a democracia se deu em um ambiente politico
turbulento e “o setor publico parecia um arquipélago ingovernavel no inicio dos anos 1980”.
Segundo o autor, a “administra¢do direta consistia em algumas carreiras associadas a fungdes
exclusivas do estado”, como diplomacia, policia e auditoria fiscal, e “pelas estruturas degradas
responsaveis pela infraestrutura e provisdo social”, ja que teria havido priorizacdo a
administracdo indireta nas duas décadas anteriores. Assim, estabeleceu-se um ambiente de
necessidade de profissionalizacdo da administracao direta, com a criacdo da ENAP (Escola
Nacional de Administracdo Publica) e de carreiras especializadas em gestdo e financas publicas,
mas as principais mudancas vieram mesmo com promulgacgédo da Constituicdo Federal. Uma
das principais decises foi a adogdo do Regime Juridico Unico (RJU) para todos os servidores,
0 que estendeu direitos de apenas 144 mil servidores para outros 563 mil. Para Lustosa da Costa
(2008), “no anseio de reduzir as disparidades entre a administracéo central e a descentralizada,

acabou por eliminar a flexibilidade com que contava a administracao indireta”.

Se 0s contextos que envolveram as duas reformas ja citadas ndo parecem se assemelhar
ao atual, a comparacdo com o ambiente reformista e com as mudancas administrativas
realizadas pelo governo militar, entre o fim dos anos 1960 e o inicio dos anos 1970, e durante
0 governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), nos anos 1990, parece possivel em alguns
aspectos. Em ambos os casos houve uma “janela de oportunidade” provocada por mudangas
politicas e tanto Castelo Branco, ap6s a instauracdo do Regime Militar em 1964, quanto FHC,
apos as elei¢des presidenciais de 1994, assumiram o poder com plataformas voltadas a reformas

estruturais.

Durante o governo de Castelo Branco, ja em 1965, foi iniciada uma Reforma Tributaria
seguida por diversos outros ajustes, em um periodo que Gaetani (2005) classifica como de
“impressionantes ajustes macroecondmicos”. Assim, em um contexto reformista, como 0
estabelecido no Brasil nos dltimos, uma Reforma Administrativa também foi priorizada e
materializada, inicialmente, por meio do Decreto-Lei n°® 200/1967 e de mudancas trazidas pela
Constituicdo de 1967, que, apesar de guardarem poucas semelhangas com as propostas
discutidas atualmente, também findaram por convergir, posteriormente, em um tema central

com a agenda atual: o fim da estabilidade para vériascarreiras.A Emenda Constitucional n®
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1/1969 estabeleceu que uma lei federal definiria o regime juridico dos servidores, o que seria
realizado pela Lei 6.185/1974, que restringiria a estabilidade a cargos especificos para 0s novos

servidores.

J& o primeiro mandato de FHC foi “marcado por substanciais reformas e iniciativas de
politicas no setor publico, notadamente a estabilizagdo macroeconémica, liberalizagcdo do
comércio e privatizacao” (GAETANI, 2005, traducdo nossa). Assim como ocorre atualmente,
foram priorizadas as Reformas da Previdéncia que, por meio da EC n° 20/1998, determinou a
idade minima de aposentadoria dos funcionérios publicos em 48 anos para mulheres e 53 anos
para homens, e a Reforma Administrativa, por meio da aprovacdo da EC n° 19/1998,
responsavel por diversas modificacdes na administracdo publica brasileira e que ficaria

conhecida como Reforma Gerencial.

Também como em pauta atualmente e como ja havia ocorrido durante o Governo
Militar, um dos principais pontos da agenda era a flexibilizacdo da estabilidade dos servidores
publicos. Uma alteracdo no art. 169 da Constituicdo passaria a permitir, em caso
descumprimento de limites com despesas com pessoal, posteriormente regulada pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000), que o servidor estdvel pudesse perder o cargo.
Também houve tentativa, durante o primeiro governo FHC, de se retirar o Regime Juridico
Unico da Constituicdo, por meio da mesma Emenda, permitindo a contratacdo de empregados
publicos, mas o Supremo Tribunal Federal suspendeu tal tentativa, deferindo Medida Cautelar
que questionava o alcance do quérum necesséario para a aprovacdo do item no Congresso

Nacional.

Por fim, resta analisar 0os motivos que fizeram com que o conjunto de reformas
administrativas realizadas em Portugal se tornasse uma referéncia para diversos atores
envolvidos no processo de construcdo de agenda da Reforma Administrativa no Brasil. As
mudancas elencadas por Madureira (2015) e Madureira (2020) no pais europeu mostram que
as modificacdes podem ser separadas em duas fases: a primeira, mais estrutural, e a segunda,

mais fiscalista.

Na primeira etapa, iniciada no meio da primeira década do seculo XXI, ocorreram
mudancas nos critérios de mobilidade dos servidores, foi criado um novo estatuto para os
funcionarios publicos, o nimero de carreiras foi drasticamente reduzido, foram instauradas

avaliacdes de desempenho atreladas as promogdes e progressdes, foi desenvolvido um novo
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sistema remuneratorio e foram criados novos regimes juridicos, com o regime semelhante a

estabilidade brasileira sendo reservado a poucas carreiras.

A segunda etapa, ocorrida apos a crise financeira internacional de 2008, que teve em
Portugal um dos paises mais afetados, j& era mais focada em uma Idgica de reducdo do déficit
publico e em entendimentos realizado com instituicdes financeiras internacionais
(MADUREIRA, 2015). Entre as medidas tomadas a partir de 2011 estdo: a criacdo de uma
comissdo para selecionar “candidatos para cargos de dire¢do superior e avaliar o mérito dos
candidatos a gestores publicos”, a ampliagdo da carga horaria do funcionalismo de 35 horas
para 40 horas por semana, cortes salariais entre 2,5% e 12%, congelamento de salarios e

promocdes (MADUREIRA, 2015) e a reducdo do nimero de reposi¢cdes de aposentadorias.

Varios pontos do conjunto de reformas foram destacados pelos atores envolvidos na
construcdo da agenda da Reforma brasileira. O Banco Mundial e o CLP — Lideranga Publica
citam a juncdo de carreiras, a taxa de reposicao de apenas 1 servidor para cada 2 aposentados e
o fim da progressdo por tempo de servico. A reportagem veiculada no site do Instituto
Millenium cita a criagdo da agéncia reguladora dos recursos humanos. O partido Novo, ao qual
é filiado o presidente Frente Parlamentar da Reforma Administrativa, também destaca a
reposicdo de servidores 2:1, o corte de salarios e beneficios e das aposentadorias. Na midia, O
Globo destacou a economia de R$ 14 bilhdes por ano com a reforma, a reducéo da folha de
pagamento e o fato de ter sido um dos fatores que contribuiu para a previsdo de déficit zero em
2020, pela primeira vez desde 1974, a Folha de Sao Paulo afirmou que o inchago da maquina
portuguesa antes das reformas fazia com que o pais fosse visto com desconfianca e o Estado de

Séo Paulo focou na criacdo da agéncia que centralizaria a contratacdo de servidores.

Apesar de haver mengdes a aspectos implementados em diferentes fases das reformas
portuguesas, ha predominancia de trés pontos relativos a segunda etapa: a reducdo do nimero
de reposicdes de servidores, a reducdo de gastos com pessoal e a criacdo da comissdo focada
em contratacdes. O fato de as medidas mais citadas pelos atores que empreendem por uma
Reforma Administrativa no Brasil terem sido tomadas na fase mais focada em corte de gastos,
ocorrida ap0s o inicio da crise econdémica portuguesa, evento-foco similar ao que desencadeou
a construgédo da agenda no Brasil, pode revelar que mais que as medidas estruturantes, o que
mais chama atencdo de alguns dos empreendedores da reforma no Brasil é a reducdo de

despesas que se conseguiu realizar em Portugal.
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Como a primeira etapa da Reforma Administrativa enviada pelo governo ao Congresso
Nacional, a PEC 32/2020, ndo foca no talho imediato de despesas, como mostra o item 4.4.1, a
construcdo da agenda de reformas na administracdo pablica brasileira ndo se esgotara com a
discussdo do projeto. Tal fato é corroborado pelas reacdes de alguns dos principais
incentivadores da Reforma Administrativa no Brasil, resumidas no item 4.4.2, em que Varios
dos empreendedores da Reforma salidam seu envio ao Congresso, mas destacam a necessidade
de se estender as mudancas ja propostas aos servidores atuais e continuar focando no corte de

despesas com pessoal por meio de outras medidas.

A pesquisa realizada optou por estudar a construcdo de agenda da Reforma
Administrativa no Brasil apos a crise fiscal de 2015/2016 por meio, principalmente, do
detalhamento do comportamento dos atores mapeados até marco de 2021, através de seus
posicionamentos que se tornaram publicos e foram destacados por alguns dos principais
veiculos de comunicacdo do pais. Estudos divulgados, declaragdes publicas, participacdes em
eventos, relatorios produzidos, entre diversas outras manifestacdes relacionadas ao tema por
parte de atores envolvidos no processo foram selecionados com o intuito de sintetizar aspectos
centrais de seus pontos de vista e mostrar como procuraram influenciar na construcdo da

agenda.

No entanto, pela dificuldade de se criar critérios quantitativos definitivos para indicar
quais teriam sido os atores mais importantes ou relevantes durante o processo, ja que alguns se
destacaram por participarem apenas uma vez, mas se tornaram referéncias, pela divulgacao de
um estudo, por exemplo, e outros por se manifestarem frequentemente sobre o tema, este
trabalho nédo se prop6s a definir um grupo exaustivo que ranqueasse ou definisse o0s principais
atores, 0 que pode ser objeto de uma outra pesquisa, mas apenas a selecionar personagens que
receberam destaque na midia ao tratarem do tema e poderiam ajudar a construir uma linha

historica da formacao desta agenda.

No minimo duas questdes podem ser destacadas como candidatas a serem pesquisadas
com mais profundidade por trabalhos futuros. A primeira é a propria continuidade de construgéo
da agenda da Reforma Administrativa. Como parece claro, ela ainda ndo se encerrou e
continuara a acontecer nos proximos anos, ja que foi enviado pelo governo federal ao Congresso
Nacional apenas o conjunto de mudangas administrativas que exigiriam modificagdes
constitucionais e varios dos pontos defendidos pelos principais empreendedores da reforma
ainda ndo foram abordados nesta fase, mas podem ser centrais em etapas seguintes e, logo,

permanecerdo em discussdo na agenda publica. A segunda é a relagdo sempre préxima entre a
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influéncia exercida pelos atores na agenda e na prépria formulacao das politicas. Como alguns
dos atores envolvidos no processo de discussao publica da pauta também possuem influéncia
na elaboracédo da politica em si, estudos sobre as relac6es entre o poder e a influéncia dos mais
diversos atores na propria formulacdo da politica, em suas mais diversas fases, também podem

colaborar para o aprofundamento da compreensé@o do processo como um todo.
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